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Ympäristönsuojeluoikeudellisessa sääntelyssä on sekä kansainvälisesti että kansallisesti viime vuosikymmeninä tavoiteltu
lupajärjestelmien yhdentämistä. OECD:ssä esitettiin jäsenmaille suositus pilaantumiskontrollin lainsäädännölliseksi
yhtenäistämiseksi vuonna 1991. Samaan aikaan EU:ssa alettiin valmistella ohjausvälinettä yhdennettyyn pilaantumisen
ehkäisemisen ja vähentämisen sääntelyyn, IPPC- eli YPEV-direktiiviä (96/61/EY). Suomessa direktiivi saatettiin voimaan
ympäristönsuojelulainsäädännön uudistuksen yhteydessä ympäristönsuojelulailla (86/2000, YSL). Sittemmin
maailmanyhteisön keskiöön yltänyttä, YK:n ilmastopuitesopimukseen ja edelleen Kioton pöytäkirjaan pohjaavaa
kasvihuonekaasupäästöjen vähentämistä säännellään EU:ssa erillisellä päästökauppadirektiivillä (2003/87/EY). Direktiivi on
Suomessa implementoitu päästökauppalailla (683/2004, PKL). Mainitut direktiivit sisältävät kumpikin lupajärjestelmän: YPEV-
direktiivi ympäristölupajärjestelmän ja päästökauppadirektiivi kasvihuonekaasujen päästölupajärjestelmän. Näiden synergistä
koordinointia tai sovittamista toisiinsa painotetaan toistuvasti päästökauppadirektiivin valmisteluasiakirjoissa.
Päästökauppadirektiivin 8 artiklassa säädetään lupajärjestelmien koordinoinnin ja samalla tämän työn kysymyksenasettelun
kannalta keskeisesti direktiiveihin pohjaavien lupien keskinäisestä sovittamisesta.
Ympäristölupasäännöstö ja kasvihuonekaasujen päästölupasäännöstö (päästöoikeussäännöstö) ilmentävät kuitenkin kahta
perustaltaan erilaista päästökontrollin ohjausvälinettä. Ympäristölupajärjestelmä on osa perinteistä hallinnollista
sääntelyjärjestelmää, jossa yksittäisillä laitoskohtaisilla lupapäätöksillä ja niihin sisältyvillä lupamääräyksillä ohjataan
toimintojen ympäristöllisiä vaikutuksia. Päästöoikeussäännöstö puolestaan rakentuu uudemman, markkinapohjaisiin
mekanismeihin pohjaavan sääntelyn varaan. Päästöoikeuslupa nähdään valvonnallisena ja informatiivisena hallinnollis-
teknisenä lupana, joka ei itsessään sisällä päästörajoituksia, vaan edulliset ympäristövaikutukset välittyvät
päästökauppajärjestelmässä säännellyn päästöoikeuksien kokonaismäärän kautta. Ympäristölupa ja kasvihuonekaasujen
päästölupa ovat siten oikeudelliselta luonteeltaan varsin eriäviä.
Tässä työssä on selvitetty oikeudellisen integroinnin näkökulmasta, miten mainittujen kahden lupajärjestelmän yhdentäminen
ilmenee tai miten sen mahdollisesti tulisi ilmetä yhtäältä säädössystematiikassa ja toisaalta hallintotyön organisoinnissa.
Eräänlaisena hypoteettisena lähtökohtana työssä on ollut integroinnin edullisuus, joka taas heijastuu integroidun
päästösääntelyn ympäristön ja sen elementtien kokonaisuuden painotuksessa. Tutkimuskysymystä on käsitelty lainopillisesti
ja oikeusvertailevasti, lisäksi on haastateltu ympäristö- ja päästökauppaviranomaisen edustajaa sekä
toiminnanharjoittajatahon edustajaa. Kummankin lupajärjestelmän kansainvälistä, yhteisöoikeudellista ja kansallista
säädöspohjaa on tarkasteltu. YSL:n ja PKL:n keskeisiä käsitteitä on analysoitu säädösten soveltamisalojen leikkauskohtien
selvittämiseksi. Oikeusvertailevassa osuudessa on tutkittu Ruotsin, Saksan ja Alankomaiden ympäristölupa- ja
päästökauppalainsäädäntöä. Vertailtavat maat on valittu siten, että käytetyt implementointiratkaisut edustavat
tutkimuskysymyksen kannalta erilaisia vaihtoehtoja.
Työn tulosten perusteella voidaan todeta, että lupajärjestelmien menettelyllinen integrointi on mahdollista. Käsiteanalyysissä
ei tullut esille seikkoja, jotka estäisivät säännöstöjen yhdentämistä merkittävien soveltamisalaeroavaisuuksien takia, joskin
katvealueitakin esiintyy. Tarkastelluista käsitteistä esimerkiksi toiminnanharjoittajan käsite oli likipitäen identtinen
kummassakin normistossa, päästön käsite puolestaan määrittää molempia säännöstöjä, mutta sisällöllisesti kuitenkin
eroavasti. Toimialakohtaisia eroavaisuuksia sitä vastoin tuli esiin; näihin on tosin vireillä muutoksia sekä yhteisössä että
Suomessa. YPEV-säännöstössä niin keskeinen pilaantumisen käsite puuttuu päästökauppanormistosta.
Asiantuntijahaastatteluista kävi ilmi, että kaikki tahot pitivät nykyisiä lupajärjestelmiä toimivina; tilanne voi muuttua jos
päästökauppajärjestelmä tulevaisuudessa kattaa muita kasvihuonekaasuja. Vertailevan aineiston perusteella havaittiin, että
Saksassa lupajärjestelmät on yhdennetty, kun taas Ruotsin eriytetty päästökauppalainsäädäntö vastaa jokseenkin kotimaista.
Alankomaiden ratkaisu poikkeaa edellisistä siinä, että kasvihuonekaasujen päästökauppajärjestelmä on yhdistetty jo
ennestään säänneltyyn typen oksidien kauppaan. Hollannissa näyttäisi lisäksi olevan valmisteilla mittava lupajärjestelmien
uudistaminen, yhdentävään suuntaan. Lupajärjestelmät ovat siis menettelyllisesti yhdennettävissä, mutta aineelliseen
integrointiin sen sijaan tarvittaisiin kokonaan uusi lupainstrumentti.
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1.1 Tutkimuksen lähtökohdat
Modernissa ympäristölainsäädännössä ympäristövaikutuksia ja niitä synnyttäviä tekijöitä
pyritään yleisesti hahmottamaan kokonaisuuksina: fyysisen ympäristön eri osa-alueisiin
kohdistuvia vaikutusmekanismeja halutaan tarkastella yhtenäisesti, integroidusti.
Ympäristösääntelyssä integroinnilla ymmärretäänkin päätöksentekomenettelyjen
yhtenäistämistä tai yhdistämistä, toisin sanoen eri ympäristöllisiin elementteihin
kohdistuvien vaikutusten samanaikaista tarkastelua.1 Yhdentävällä sääntelyllä
päätöksenteko kohdistetaan ympäristöön kokonaisuutena sektoroidun lainsäädännön
sijasta.2
Ympäristöoikeudessa yhdentämispyrkimykset eivät ole uusia. Euroopan unionissa
(tuolloisessa Euroopan yhteisöissä) kokonaisuuksia huomioon ottavaa lähestymistapaa
laajassa merkityksessä tähdennettiin jo ensimmäisissä ympäristöllisissä toimintaohjelmissa
1970-luvulla.3 Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen järjestön OECD:n
suositusluontoisessa asiakirjassa vuodelta 1991 integroinnin käsite tarkentui edelleen niin
ympäristön eri elementtien väliseen vuorovaikutukseen kuin päästökontrollin
menettelylliseen yhdentämiseen.4 EU:ssa 1990-luvun ensimmäisellä puoliskolla valmisteltu
ympäristönsuojeluoikeudellinen puitedirektiivi, IPPC (Integrated Pollution Prevention and
Control; 96/61/EY), summasi ympäristölupajärjestelmien yhtenäistämisen kehitystä.
Direktiivi tuli voimaan lokakuussa 1996, ja kaikilla direktiivin soveltamisalaan kuuluvilla
laitoksilla tuli 5 artiklan mukaisesti olla yhdennetty ympäristölupa viimeistään lokakuun
lopussa 2007.
Sittemmin maailmanyhteisössä ehkä ajankohtaisimmaksi ympäristölliseksi puheenaiheeksi
on yltänyt yläilmakehän koostumuksen muutos ja tästä muutoksesta todennäköisesti
seuraavat ympäristö- ja muut vaikutukset. Vuonna 2005 voimaan tullut Yhdistyneiden
Kansakuntien ilmastopuitesopimuksen Kioton pöytäkirja velvoittaa sopimusvaltioita niin
sanottujen kasvihuonekaasujen vähentämiseen. EU:n alueella päästöjä tulee vähentää 8 %
1 Hollo 2001, s. 82, 80.
2 Hollo 2004, s. 35.
3 Krämer 2004, s. 31 – 33.
4 OECD 1991, suositus I ja liite.
2vuoden 1990 tasosta vuosien 2008 – 2012 aikana.5 Velvoitteen täyttämistä varten EU:ssa
on tehty jäsenvaltioiden välinen päästövähennysten taakanjakosopimus ja annettu
päästökauppadirektiivi (2003/87/EY) tytärdirektiiveineen päästöoikeuksien kaupan
järjestämiseksi. Direktiivissä määritetään niin ikään uusi lupajärjestelmä: direktiivin
soveltamisalaan kuuluvan toiminnan harjoittajalla on 4 artiklan perusteella oltava lupa
kasvihuonekaasujen (toistaiseksi hiilidioksidin) päästämiseen.
Tämä työ nivoutuu juuri kahden edellä mainitun lupajärjestelmän ja näiden
ympäristöoikeudellisen integroinnin tarkasteluun. Suomessa kyseiset normistot on pitkälti
toteutettu sektoroidusti omine säädöksineen, viranomaisorganisaatioineen ja
lupamenettelyineen. Direktiivit on saatettu voimaan ympäristöluvan osalta
ympäristönsuojelulailla (86/2000, YSL) ja päästöoikeusluvan osalta päästökauppalailla
(683/2004, PKL). Lupajärjestelmien implementointiratkaisun ei kuitenkaan tarvitsisi olla
eriytetty, sillä päästökauppadirektiivin 8 artiklassa mahdollistetaan myös yhdennetty
ratkaisu. Nimenomaan tähän kysymykseen työni tiedonintressi kohdistuu.
1.2 Työn rakenne
Tutkielma koostuu kuudesta luvusta. Johdannon ja metodiosuuden jälkeen esittelen työni
näkökulman kannalta keskeistä ympäristöoikeudellista integroinnin käsitettä, sen sisäistä ja
ulkoista merkitystä. Seuraavaksi käsittelen ympäristölupaa ja kasvihuonekaasujen
päästölupaa (päästöoikeuslupaa), kumpaakin erikseen omassa luvussaan. Nämä luvut,
vaikkakin ne on aseteltu peräkkäin, voisi yhtä lailla ymmärtää työn aiheen takia
rinnakkaisiksi. Sisäiseltä rakenteeltaan nämä sisarusluvut kuitenkin eroavat: molempien
lupien oikeudellista taustaa ja sisältöä esitellään, mutta jo lupien erilainen syntyhistoria ja
ajallisen perspektiivin eroavuus merkitsee sitä, ettei näitä kahta lukua saa mahdutettua
samaan muottiin. Viidennessä luvussa on kuvattuna varsinainen tutkimuskysymyksen
tarkastelu. Tutkimusotteeni jakautuu kysymyksen analysoinnissa kolmeen osaan:
käsitteelliseen, oikeusvertailevaan ja asiantuntijoiden haastatteluosuuteen. Kuudennessa
luvussa tulokset kootaan yhteen pohdinnoin ja päätelmin.
5 SopS 13/2005, liite B.
31.3 Tehtävänasettelu ja metodi
Tämän työn tarkoituksena on perehtyä kahteen ympäristöoikeudelliseen lupaan: YSL:n
mukaiseen ympäristölupaan ja PKL:n mukaiseen kasvihuonekaasujen päästölupaan
kansainvälisine ja yhteisöperustaisine normitaustoineen. Tarkoituksena on selvittää, miten
onnistuneesti ympäristöoikeudellista yhtenäistämisen tai yhdentämisen näkökulmaa on
käytetty kyseisten lupajärjestelmien normituksessa. Miten siis integroidussa päästöjen
sääntelyssä painottuva kokonaisuuden huomioon ottaminen heijastuu ympäristöluvan ja
kasvihuonekaasujen päästöluvan käsitteistä ja näiden lupajärjestelmien systematiikassa tai
miten tämän mahdollisesti tulisi näkyä. Viitekehyksenäni tai näkökulmanani tässä työssä
on toisin sanoen ympäristöoikeudellisen integroinnin idea: katson tutkimusongelmaa ikään
kuin yhdentämisen ikkunan lävitse.
Kysymyksenasettelussa lähtöoletuksena on tietynlainen integroinnin edullisuus sekä
lainsoveltajan (viranomaisen) että toiminnanharjoittajan kannalta. Työssäni tuonkin
kokoavasti esille, miksi yhdennettyä mallia voidaan pitää eriytettyä parempana, mutta pyrin
pohtimaan myös tälle hahmotustavalle vastakkaista näkökulmaa.
Tehtävänasettelun voi tiivistää seuraavaksi kuvioksi:
tutkimuksen johtopäätökset
integroinnin ikkuna
kansainvälinen normiperusta
ympäristölupa
YSL 28 §
YPEV-direktiivi
päästöoikeuslupa
PKL 7 §
päästökauppadirektiivi
4Käytän IPPC-direktiivistä sen suomenkielistä muotoa ja lyhennettä YPEV (ympäristön
pilaantumisen ehkäisemisen ja vähentämisen yhtenäistämisen direktiivi).
Kasvihuonekaasujen päästöluvasta taas käytän tästedes termiä päästöoikeuslupa. Vaikkakin
säädöstekstissä käytetään päästölupa-muotoa ja kirjallisuudessa jopa termiä
päästökauppalupa, on päästöoikeuslupa-muoto mielestäni kuvaavampi ja tässä yhteydessä
tarkempi, sillä päästöluvalla saatetaan viitata myös ”vanhoihin”, YSL-uudistusta
edeltäneisiin pilaamislupiin, jotka nykyisin kuuluvat ympäristöluvan alaan.
Integroinnin käsitteestä käytän termiä integrointi. Synonyyminä käytetään kirjallisuudessa
myös integraatio-muotoa6. Suomen kielessä on nähdäkseni mahdollista käyttää molempia
termejä synonyymien lailla, joskin itse pidän integrointi-muotoa tässä yhteydessä
osuvampana; mielestäni se kuvastaa toiminnallista yhdentämistä paremmin kuin
substantiivinen integraatio. Käytän samaa tarkoittaen myös suomenkielisiä nimityksiä
yhdentäminen, yhtenäistäminen.
Keskityn työssäni YSL:n osalta nimenomaan ympäristölupaan ja PKL:n osalta
päästöoikeuslupaan. En siten käsittele PKL 3 (a,b) – 4 luvun mukaista päästöoikeuksien
jakoa tai siihen liittyvää menettelyä. Päästöoikeutta käsitteenä sivuan lyhyesti vain siltä
osin kuin kysymys on päästöoikeuden ja päästöoikeusluvan välisestä suhteesta. Sen sijaan
siis päästöoikeuksien allokontiin tai näillä oikeuksilla käytävään kauppaan en tarkemmin
puutu. Ympäristölupaa käsittelen yläkäsitteenä (kokonaiskäsitteenä). En toisin sanoen
tarkastele mainintaa enempää ympäristölupaan liittyvää luvanvaraisuuden jaottelua siinä
merkityksessä kuin tämä ilmenee esimerkiksi YSL 28.2 §:n alakohdissa.
Lakisystemaattisesti työni rajautuu ennakkovalvontaan sekä ympäristöluvan että
päästöoikeusluvan kohdalla.
Metodiltaan työni on lainopillinen ja oikeusvertaileva. Aineisto koostuu paitsi
lainopillisessa tutkimuksessa tavallisesti käytettävistä oikeuslähteistä myös
asiantuntijahaastatteluista. Kuitenkaan oikeuskäytäntöön en tulkinnassa nojaudu työni
kysymyksenasettelun teoreettisuuden vuoksi. Varsinaiseen tutkimuskysymykseen,
ympäristöluvan ja päästöoikeusluvan yhdentämiseen, ei ole olemassa oikeuslaitoksen
tulkintaratkaisuja de lege lata. Oikeusvertailevassa osuudessa tarkastelen kolmen EU-maan
6 Vrt. Hollo 2001, asiahakemisto, tekstiosassa sitä vastoin ”integrointi”. Vrt. toisaalta vieraskieliset
integration (Mahmoudi – Rubenson 2004), Integration (Kloepfer 2004).
5(Ruotsin, Saksan ja Alankomaiden) ympäristölupa- ja päästökauppalainsäädäntöä.
Vertailtavat oikeusjärjestykset edustavat tutkimuskysymyksen kannalta erilaisia
implementointiratkaisuja.
2 Ympäristöoikeudellinen integrointi
2.1 Integroinnin kaksi merkitystä
Kirjallisuuden perusteella integrointi ympäristöoikeudellisena käsitteenä sisältää kaksi
ulottuvuutta: yhtäältä ympäristöoikeuden alueella – tai tätäkin suppeammin ymmärrettynä,
ympäristönsuojeluoikeuden alueella – vaikuttavan sisäisen integroinnin ja toisaalta koko
oikeusjärjestykseen kohdistuvan ulkoisen integroinnin. Työni viitekehyksen rajaamisen
takia tuon esille integraation sen molemmissa merkityksissä, vaikkakin tarkkaan ottaen
työni näkökulma (”ikkuna”) käsittää näistä vain toisen, sisäisen merkityksen. Toisaalta
voidaan mielestäni perustellusti todeta, etteivät luokittelut sisällöltään sittenkään suuresti
eroa, sillä molemmat nojaavat perusteiltaan kokonaisvaikutteisuuden ideaan.
Seuraavassa käsittelen ensin sisäistä integrointia, johon YPEV-direktiivikin pohjaa. Sen
jälkeen esittelen ulkoista integrointia, joka ilmenee erityisesti EY-oikeudellisena
läpäisyperiaatteena.
2.2 Yhdentävä integrointi
Ympäristöoikeudellisella integroinnilla tai yhdentämisellä tarkoitetaan ympäristön ja siihen
kohdistuvien haitallisten vaikutusten tarkastelua kokonaisuuksina, jossa fyysisen
ympäristön osa-alueet ja säännellyt ympäristövaikutukset otetaan yhtäaikaisesti ja
osittamattomina huomioon. Yhdentävässä lainsäädännössä sääntely ja siihen pohjaava
päätöksenteko kohdistuvat siten ympäristöön kokonaisuudessaan toisin kuin sektoroidussa
lainsäädännössä, jossa tarkastellaan tiettyä ympäristön osa-aluetta kerrallaan.7
Keskeistä on tarkastelun kohdistuminen kokonaisuuksiin, harkinnan kokonaisvaltaisuus.
Ihmistoimintojen vaikutuksia ympäristön eri elementteihin tarkastellaan toisin sanoen
7 Hollo 2004, s. 35.
6samanaikaisesti8 ja siten, että syy – seuraus-suhteita pyritään hahmottamaan ja arvioimaan
kokonaisuuksina. Ympäristöllä ymmärretään tässä yhteydessä fyysistä ympäristöä, joka
puolestaan koostuu maa-, ilma- ja vesielementistä. Näihin elementteihin vaikuttavilla
toimintojen haitallisilla seurauksilla taas on merkitystä sellaisiin fyysisen ympäristön
ulottuvuuksiin kuin ihmisen terveys, luonnon (ekosysteemien) biologinen tasapaino ja
luonnonvarojen uusiutumiskyky sekä viihtyisyys.9 Ympäristönsuojeluoikeuden alueella
ympäristövaikutuksella taas tarkoitetaan ympäristössä ilmenevää haitallista vaikutusta,
immissiota. Käsite liittyy edelleen läheisesti pilaantumisen ja päästön (emission)
käsitteisiin.10 Haitallinen ympäristövaikutus on yhteydessä pilaantumista aiheuttavaan
päästöön, sen määrään ja laatuun. Tätä kautta päästään esimerkiksi YSL 28 §:n
määrittämään luvanvaraisuuteen ja päästökontrolliin.
Integroiva sääntely voi olla paitsi menettelyllistä, kuten oli laita nyttemmin kumotussa
ympäristölupamenettelylaissa11 (735/1991, YLML), myös säädöksen aineelliseen sisältöön
kohdistuvaa. YSL:ssä integroivuus näkyy nimenomaisesti sekä menettelyssä että lain
aineellisessa sisällössä. Pääosin YLML:n soveltamisalueeseen kuuluivat
sektorilainsäädännönkin pohjalta samat luvanvaraiset toiminnot kuin YSL:nkin mukaiseen
soveltamisalueeseen, mutta ero aiempaan on siinä, että lupaharkinnassa samoja toimintoja
katsotaan nyt useasta eri näkökulmasta. YLML:n perusteella harkinnassa saatettiin
toiminnasta riippuen tarkastella vain yhtä nykyisen ympäristöluvan elementtiä.12
Integroinnilla yhdentämisen merkityksessä operoidaan kuten todettua
ympäristöoikeudellisen sääntelykokonaisuuden sisällä, integroinnilla pyritään tässä toisin
sanoen linkittämään toisiinsa ympäristöoikeuden eri säädöslohkoja.13 Tämän vuoksi
yhdentävää integrointia voidaan kutsua sisäiseksi integroinniksi. Relevanttia tämän työn
kannalta on tarkastella yhdentämistä vielä ympäristönsuojeluoikeuden lohkolla. Tällöin
päästään integroidun pilaantumis- tai (kääntäen) päästökontrollin alueelle.
8 Hollo 2001, s. 80.
9 Hollo 2004, s. 15.
10 Hollo 2001, s. 20 – 21.
11 Similä – Hildén 2003, s. 6.
12 Similä 2003, s. 125.
13 Hollo 2004, s. 33, 35.
7Tavoitteena integroitu pilaantumisen kontrolli nousi kansainväliseksi kysymykseksi
erityisesti Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen järjestössä (OECD). Varhaisen maininnan
nimenomaan IPPC-termistä voi havaita esimerkiksi OECD:n yhdennettyä
pilaantumiskontrollia käsittelevästä asiakirjasta, jossa järjestö suosittelee jäsenvaltioitaan
harjoittamaan yhdennettyä pilaantumisen ehkäisyä ja kontrollia muun muassa siten, että
jäsenvaltiot varmistaisivat lainsäädäntönsä, hallinnollisten menettelyidensä ja
institutionaalisten toimenpiteidensä edistävän integroitua lähestymistapaa.14
Ympäristönsuojeluoikeudellinen integrointi tähdentyy yhteisöoikeudellisessa YPEV-
direktiivissä, jonka päämääränä on pilaantumisen ehkäisemisen ja vähentämisen
yhtenäistäminen (1 artikla). Integroitu lähestymistapa on määritelty myös YPEV-direktiivin
johdanto-osan kahdeksannessa perustelukappaleessa sellaiseksi toimenpiteiden
yhtenäistämiseksi, jonka tavoitteena on ilmaan, veteen ja maaperään kohdistuvien
päästöjen ehkäiseminen tai minimoiminen siten, että voidaan saavuttaa korkeatasoinen
suojelun taso ympäristössä kokonaisuudessaan. Ensimmäisessä direktiiviehdotuksessa
viitataan yhteisön viidenteen ympäristölliseen toimintaohjelmaan ja siinä priorisoituna
mainittuun YPEV-konseptiin (silloiseen IPC-konseptiin) sekä kestävän kehityksen
edellyttämään ympäristökäsitteen kokonaismäärittelyyn direktiivin yhdennetyn
lähestymistavan perusteluina. Niin ikään viitataan OECD:n asiakirjassa mainittuihin
ympäristön osa-aluekohtaisiin ongelmiin, kun päästökontrolli on elementtikohtaisesti
eriytettyä. Vielä mainitaan paras käyttökelpoinen tekniikka (BAT) ja päästökohtaiset raja-
arvot yhtäältä keinoina integroidussa menettelyssä ja toisaalta yhtenäisen kehikon
(sääntelyjärjestelmän) luomiseksi koko yhteisön alueelle. Korostetaan myös integroidun
järjestelmän tehokkuutta verrattuna sektoroituun kontrolliin.15 Myöhemmissä direktiivin
esitöissä ei ole havaittavissa muutoksia näihin perusteluihin.
Direktiivi on alun perin ollut tavoitteen osalta pääosin menettelyllinen siten, että sen avulla
on pyritty jäsenmaiden päätöksentekomenettelyjen yhtenäistämiseen.16 Direktiivin 7 artikla
määrittää tämän menettelyllisen integroinnin velvoittamalla jäsenvaltiot toimenpiteisiin,
joilla ympäristölupamenettelyn yhtenäisyys voidaan saavuttaa. Hollo summaa vielä
14 OECD 1991, suositus I ja liite.
15 COM(93) 423 final, s. 2 – 5. Vrt. Schwarze ym. 1999, s. 100 jossa todetaan “ettei asetusten ja direktiivien
perusteluja yleensä laadita silmällä pitäen niiden käyttöä laintulkinnan apuna”.
16 Hollo 2001, s. 80 ja 82.
8kyseisen tavoitteen seuraavasti: ”Olennaisinta on se, että asetetaan yhdennetyn
lupakäsittelyn vaatimus tietynlaisten laitosten kaikkien ympäristövaikutusten osalta”17.
Kloepfer mainitsee direktiivin päämäärän määrittyvän vielä erityisesti 9 artiklan 3 kohdan
lupaehtojen päästöraja-arvojen ja 9 artiklan 4 kohdan BAT:n kautta.18 –  Komissio  on
21.12.2007 antanut ehdotuksen uudeksi YPEV-direktiiviksi. Ehdotuksen mukaan nykyinen
YPEV-direktiivi ja kuusi muuta direktiiviä yhdistettäisiin uudeksi teollisuuden päästöjä
koskevaksi direktiiviksi. Muut tarkistettavat direktiivit koskevat titaanidioksiditeollisuuden
jätteitä, haihtuvia orgaanisia yhdisteitä koskevia päästöjä (VOC-direktiivi),
jätteenpolttolaitoksia ja suuria polttolaitoksia. Yhdennettyä menettelyä määrittävän
nykyisen 7 artiklan sisältöön ei näyttäisi tulevan muutoksia. Sen sijaan BAT-menettelyihin
tulisi ehdotuksen perusteella tiukennuksia siten, että komission hyväksymiä niin sanottuja
vertailuasiakirjoja (BREF) tulee pääsääntöisesti käyttää lupaehtojen viitteinä. Myös
soveltamisalaan polttolaitosten osalta ehdotetaan muutosta; tähän palaan Laitos-
kappaleessa.19
Kloepfer jakaa integroinnin käsitteen niin ikään kahtia: ulkoiseen integrointiin (externe
Integration) ja sisäiseen integrointiin (interne Integration), joskaan terminologiaa ei
kuitenkaan voida pitää vakiintuneena. Integroinnin sisäisellä ulottuvuudella tarkoitetaan
ympäristöä kuormittavien hankkeiden (toimintojen) ja aineiden (päästöjen) vaikutusten
kattavaa, kaikkia ympäristöllisiä elementtejä ja sektoreita huomioon ottavaa arviointia.
Kyse on holistisesta ajattelusta, jolla tavoitellaan ympäristökokonaisuuksien jakamatonta
suojelua, päinvastoin kuin perinteisen ympäristösääntelyn eriytetyssä ilma-, vesi- ja
maaelementtikohtaisessa konseptissa. Päämääränä on siten eräänlainen ympäristöllisen
oikeushyväperspektiivin optimointi (Optimierung der Schutzgutperspektive), joskin
liikutaan tämän tavoitteen suhteellisuuden rajoissa: kaikenkattavuutta ei käytännössä ole
mahdollista toteuttaa, vaan ensisijaisesti pyritään estämään kuormituksen kertymistä
ympäristöön.20
Saksan suunnitteilla olevassa ympäristölainsäädännön kodifikaatiossa (Umweltgesetzbuch)
on ehdotettu sisäisen integroinnin periaatteen hengessä ympäristövaikutusten huomioon
17 Hollo 2004, s. 315.
18 Kloepfer 2004, s. 206.
19 KOM(2007) 844 lopullinen, s. 2 – 3, 9 - 10 ja 26.
20 Kloepfer 2004, s. 205.
9ottamista kokonaisuudessaan toimenpiteitä sääntelevässä lainkohdassa (UGB-KomE 8 §).
Niin ikään säädökseen sisältyisi ympäristölupaa integroivasti määrittävä
sääntelykokonaisuus (80 §:stä eteenpäin UGB-KomE).21 Saksan liittotasavallan hallitus on
asettanut tavoitteekseen saattaa Umweltgesetzbuch voimaan vuoden 2009 aikana.22
Kirjallisuudessa on ympäristönsuojeluoikeudellinen integrointi jaoteltu vielä kahdeksi
alamäärittelyksi, suppeaksi ja laajaksi määritelmäksi. Integrointi voidaan ensinnäkin
ymmärtää YPEV-direktiivin tarkoittamassa mielessä suppeasti pelkästään tiettyjen
toimintojen (tuotantolaitosten) päästöjen kontrollijärjestelmänä, jossa sääntelyn avulla
pyritään ehkäisemään teollisten laitosten haitallisia ympäristövaikutuksia. Toiseksi
integroinnin sisäistä ulottuvuutta voidaan tulkita edellistä käsitystä laajemmin, eräänlaisena
pilaantumiskontrollin kokonaiskonseptina, jossa kaikki ympäristölliset elementit ovat
tarkastelun kohteena samanaikaisesti. Tällöin siis fyysistä ympäristöä ja siihen kohdistuvia
vaikutuksia tarkastellaan kokonaisuutena tietyn spesifisen lähestymistavan sijaan. OECD:n
aiemmin mainittu asiakirja sisältää tällaisen laajan määritelmän.23
Mielestäni nämä kaksi määritelmää ovat suurelta osaltaan päällekkäisiä, sillä YPEV-
direktiivin ja siitä johdetun lainsäädännön soveltamisessahan nimenomaan pyritään
ympäristöllisten elementtien ja vaikutusten huomioon ottamiseen juuri kokonaisuuksina,
mutta toki vain lainsäädännön soveltamisalaan kuuluvien tuotannonalojen osalta. Emmot ja
Haigh tarkentavatkin, että laajaan YPEV-konseptiin voi kuulua useita ideaalitilanteessa
toisiinsa koordinoituja lähestymistapoja (politiikkoja)24, joita siis sovelletaan suppean
päästölähdekontrollin ohella.
2.3 Integrointi läpäisyperiaatteena
Kuten todettua, integroinnin käsite kattaa toisenkin, oikeusjärjestykseen kokonaisuudessaan
ulottuvan ohjausperiaatteen25: läpäisyvaikutuksen tai läpäisyperiaatteen. Läpäisyperiaatteen
tarkoituksena on integroida ympäristöllisiä näkökohtia kaikkeen yhteiskunnalliseen
päätöksentekoon ja sisällyttää ympäristölliset vaatimukset muunkin kuin
21 Kloepfer 2004, s. 209.
22 Sähköpostikysely Michael Mehling 29.11.2007.
23 Emmot – Haigh 1996, s. 301.
24 Emmot – Haigh 1996, s. 303.
25 Hollo 2001, s. 11.
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ympäristöoikeudellisen lainsäädännön valmisteluun.26 Läpäisyperiaate ilmenee
ympäristöllisenä periaatteena EU:ssa, jossa sitä voidaan pitää toimintamallina
sisämarkkinoiden ja ympäristöllisten arvojen koordinoinnissa.27
EU:ssa integrointivaatimus tuli alun alkaen esille yhteisön ensimmäistä ympäristöllistä
toimintaohjelmaa valmisteltaessa vuonna 1972. Sittemmin saksalaisen delegaation
aloitteesta ensimmäisen ohjelman (vuodelta 1973) yleiseen osaan otettiin kymmenkunta
ympäristöllistä toimintaperiaatetta, yhtenä niistä integroinnin periaate tai läpäisyperiaate.
Seuraavat ympäristöohjelmat (vuosina 1977, 1983 ja 1987) sisälsivät samaiset periaatteet,
joita ei kuitenkaan ohjelmissa millään tavoin ollut määritelty. Tieteellisen, hallinnollisen ja
poliittisen valmistelun hataruutta onkin pidetty puutteena, kun tarkastellaan Euroopan
yhtenäisasiakirjaan (vuodelta 1985, voimaan vuonna 1987) otettuja ympäristöoikeudellisia
artikloita (alun perin 130r – 130t artikla, Amsterdamin sopimuksen jälkeen 174 – 176
artikla).28
Amsterdamin sopimus (vuodelta 1997, voimaan vuonna 1999) muovasi
integrointisäännöksen statusta siirtämällä säännöksen Rooman sopimuksen ensimmäiseen
osaan itsenäiseksi, kaikkea unionipolitiikkaa koskevaksi yleiseksi periaateartiklaksi, jonka
mukaan ympäristönsuojelua koskevat vaatimukset on sisällytettävä yhteisön politiikan ja
toiminnan määrittelyyn ja toteuttamiseen (RS 6 artikla). Periaatetason artiklan toteutus on
kuitenkin ollut ontuvaa, sillä sitä ei pidetä oikeudellisesti sitovana.29 Komission
alkuperäisenä ehdotuksena oli viitata perustamissopimuksessa ympäristöllisiin
vaatimuksiin osastoittain, mutta tämän sijaan integrointia varten lisättiin uusi artikla
sopimuksen alkuosaan.30
Vuonna 1993 komissio päätti joukosta sisäisiä toimenpiteitä, joiden tavoitteena oli edistää
integroinnin huomioon ottamista komission omissa päätöksissä. Muun muassa kaikkiin
komission ehdotuksiin oli tarkoitus liittää ympäristöllisten vaikutusten arviointia. Näiden
toimenpiteiden tuloksellisuus oli kuitenkin olematonta; esimerkiksi yhtäkään
26 Hollo 2004, s. 35 ja Ranta 2001, s. 80.
27 Ranta 2001, s. 80.
28 Krämer 2004, s. 31 – 33.
29 Mahmoudi – Rubenson 2004, s. 66, 68.
30 Krämer 2004, s. 34.
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ympäristövaikutusten arviointia ehdotusten osalta ei tehty.31 Viidennessä ympäristöllisessä
toimintaohjelmassa (vuosille 1993 – 2000) nimettiin viisi erillistä ympäristövaikutuksiltaan
merkityksellistä toimintalohkoa, joita piti tarkastella tavoitteellisesti ympäristöllisin
kriteerein. Integrointitavoitteissa ei onnistuttu. Amsterdamin sopimuksen jälkeen ryhdyttiin
vielä eräiden toimintasektoreiden osalta erillisiin strategianevotteluihin, niin sanottuun
Cardiffin prosessiin, Euroopan neuvoston aloitteesta. Mihinkään sitoviin tuloksiin ei
tällöinkään päästy, sen sijaan tyydyttiin seuraavassa, kuudennessa ympäristöllisessä
toimintaohjelmassa (voimassaoleva, vuosille 2002 – 2012) toteamaan
integrointipyrkimysten vaativan lisää ponnisteluja ja kehotukseen Cardiffin prosessin
strategioiden tehokkaasta toteuttamisesta.32
Läpäisyperiaatetta voidaan Hollon mukaan pitää merkityksellisenä myös siinä tilanteessa,
kun yhteisöoikeudellisia ympäristövelvoitteita saatetaan voimaan kansallisella tasolla.
Tällöin pelkästään säännösten asianmukainen liittäminen osaksi kansallista
oikeusjärjestystä ei riitä, vaan sääntelytavoitteen tarkoituksenmukainen toteutuminen on
varmistettava.33 Samaa tarkoittanee Mäenpää todetessaan eurooppaoikeuden toimeenpanon
tehokkuusvaatimuksesta, että siihen sisältyy myös jäsenvaltioiden velvollisuus huolehtia
yhteisöoikeuden vaatimusten toteutumisesta de facto.34 Ymmärtäisin tämän
läpäisyperiaatteen ja tehokkuusvaatimuksen välillä vallitsevana suhteena.
Kloepferin mukaan integroinnin ulkoinen ulottuvuus näkyy nimenomaan
yhteisöoikeudellisena integraatioperiaatteena tai läpäisyperiaatteena, jota ilmentää
perustamissopimuksen 6 artiklan poikkileikkauslauseke (Querschnittsklausel). Artikla on
kuitenkin jäänyt ympäristöpoliittisen konseptoinnin tasolle.35 Krämer toteaa samalla
tavalla, ettei 6 artiklan nykyinen sanamuoto tarjoa juridista ratkaisua erilaisten intressien
törmäystilanteessa, sillä ympäristöllisille vaatimuksille ei artiklan perusteella voida antaa
prioriteettia. Sitä vastoin artiklan alkuperäinen, yhtenäisasiakirjaan vuonna 1987 sisältynyt
sanamuoto oli laadittu siten, että siinä todettujen faktamuotoisten määritysten nojalla
tuolloista artiklaa (130r artiklaa) voitiin pitää yhteisöjen tuomioistuimen doktriinin
31 Krämer 2004, s. 35 – 37.
32 Krämer 2004, s. 35 – 37.
33 Hollo 2001, s. 12.
34 Mäenpää 2001, s. 160.
35 Kloepfer 2004, s. 205.
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mukaisesti jopa välittömästi vaikuttavana (direct effect).36 Perustamissopimuksen artiklan,
kuten yhteisön sekundäärioikeudenkin, välittömästä oikeusvaikutuksesta seuraa, että normi
sellaisenaan perustaa täytäntöönpanokelpoisia oikeuksia ja velvollisuuksia, jolloin yhtäältä
yksityinen voi suoraan vedota normiin ja toisaalta hallintoviranomaisen on toiminnassaan
noudatettava kyseistä säännöstä.37
Hieman toisin RS 6 artikla nähdään kirjallisuudessa myös pikemminkin sääntönä kuin
periaatteena, sillä toimiessaan välittäjänä vastakkaisten periaatteiden välillä artiklaa on
Winterin mukaan tiukkaan noudatettava. Artiklan luonne sääntönä ilmenee siten toisin kuin
toisiaan vasten punnittavien periaatteiden kohdalla, sillä sen sisältöä on silloin joka
tapauksessa noudatettava, se on sääntönä ratkaiseva. Luonteestaan huolimatta säännöt
voivat mahdollistaa myös poikkeamia; esimerkiksi Saksan Bundes-
Immissionsschutzgesetzin ympäristön suojelun periaatetta heijastavaa sääntöä on sallittua
suhteuttaa taloudellisiin kustannuksiin, jolloin tuo sääntö suhteellistuu taloudellisen
vapauden periaattetta vasten.38 Aarnion mukaan säännöt oikeusnormeina ovat joko – tai-
tyyppisiä: niitä joko noudatetaan tai ei noudateta. Kahden säännön kilpailutilanteessa
toinen väistyy täysin, lakkaa olemasta voimassa kyseisessä ratkaisutilanteessa. Oikeuden
sisällä vaikuttavat periaatteet taas ilmaisevat karkeahkoja toimintastandardeja tai
suuntaviivoja, joita voidaan noudattaa vaihtelevasti, enemmän tai vähemmän. Niitä voidaan
silloin soveltaa myös osittain päällekkäisesti, jolloin vähempimerkityksellinen periaatteista
ei siten lakkaa olemasta voimassa. Juuri näissä tilanteissa joudutaan punnitsemaan eri
periaatteiden merkityksiä suhteessa toisiinsa.39
Integrointipyrkimysten jako ulkoisiin ja sisäisiin voi kuitenkin olla ongelmallista siinä, että
rajan vetäminen näiden kahden ulottuvuuden välille voi olla vaikeaa. Similän mukaan
kumpainenkin ulottuvuus on yhtä lailla tärkeä, ja hän pitää lisäksi haasteellisena erotella
ympäristöllisiä tavoitteenasetteluja muista tavoitteenasetteluista (ulkoista integrointia
tarkasteltaessa).40 Krämer taas pitää yhteisöpolitiikkojen luokittelemista turhana ja toteaa
juuri RS 6 artiklan edistävän pyrkimystä päästä eroon keinotekoisista politiikkajaoista.
Artiklaa tulisi tulkita integrointimielessä laajasti ja sisällyttää ympäristön suojeleminen
36 Krämer 2003, s. 19, 21.
37 Mäenpää 2001, s. 80.
38 Winter 2004, s. 12, 15 – 16.
39 Aarnio 1989, s. 78 – 80.
40 Similä 2007, s. 166.
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kaikkiin EU:n toimiin, ei niinkään yksittäisten toimenpiteiden kohdalla, vaan erilaisia
toimintapolitiikkoja laadittaessa.41
3 Ympäristölupa
3.1 Lupasääntelyn juuret
Koska tarkastelen työssäni kahta emissioihin liittyvää lupajärjestelmää, kahta
ohjauskeinoiltaan ja ominaispiirteiltään jokseenkin erilaista tai ainakin eri aikakausia
edustavaa järjestelmää, haluan lyhyesti perehtyä myös näiden taustaan. Historiallisen
taustan tutkiminen on mielestäni paikallaan, jotta käsitteistä ja järjestelmistä saisi
kokonaiskuvan ja jotta ymmärtäisi niiden yhteyksiä myös ajallisessa perspektiivissä.
Erikssonin mukaan oikeudellisessa kysymyksenasettelussa on tärkeätä asettaa
tutkimuskohde historialliseen yhteyteensä, sillä tällä tavalla voidaan saada käsitys
tutkittavan kysymyksen kehityskulusta ja ymmärtää kysymystä nykyhetkessä.42 Samoin
Kangas puolustaa historiallisen kehityksen hahmottamista erityisesti silloin(kin), kun
systematisoidaan ja tulkitaan voimassa olevaa oikeutta.43
Hallinnollisen lupajärjestelmän yleisluonteista taustaa voitaneen hakea jo merkantilistiselta
kaudelta ja 1800-luvun poliisihallinnon ajalta. Tuolloin julkishallinnossa vallitsi tiukka
rajoittava sääntely: mikä ei nimenomaisesti ollut sallittua, oli kiellettyä. Yhteiskunnallisesti
ja taloudellisesti merkittäviä toimintoja rajoitettiin kielloin ja lupasäännöksin. Virkavallan
harkinta oli vapaata, ja hallintovalta siksi rajoittamatonta. Taloudellisen liberalismin
vallattua alaa poliisihallinto ja politiasääntely alkoivat väistyä.44
Ympäristöoikeudessa on kuitenkin mahdollista havaita tietynlainen politiasääntelyn
jatkumo 1800-luvun politiamääräyksistä nykypäivän ympäristölupaan. Tämä näkyy
erityisesti terveyspoliisin, terveydenhoidon lohkoa ohjaavan politiasääntelyn
merkityksessä; Herler toteaa koko ympäristönsuojeluoikeuden (ja aiemmin vesilakiin
41 Krämer 2003, s. 20 – 21.
42 Eriksson 1997, s. 67.
43 Kangas 1997, s. 92.
44 Mäenpää 2003, s. 32 – 33.
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sisältyneen vesiensuojelun) oikeudenalana pohjautuvan terveydensuojeluun ja edelleen
terveyspolitiaan.45
3.2 Ympäristöluvan oikeudellinen perusta
Varsinainen päästökontrolli on yhteydessä industrialisoitumisen alkuvuosikymmeniin,
jolloin paikallisteollisuuden emissioiden haittoja alettiin säännellä ongelmakohtaisesti
vesioikeudellisin ja terveydenhoidollisin säädöksin. Myöhempi
naapuruussuhdelainsäädäntö (26/1920) immissiolupineen heijastuu edelleen
pilaantumisilmiöiden oikeudellisessa ohjauksessa.46 Viimein toisen maailmansodan
jälkeinen teollinen jälleenrakennuksen kausi ja sen aiheuttamat ympäristöä pilaavat
vaikutukset synnyttivät modernia päästöjä rajoittavaa lainsäädäntöä länsimaissa 1960-
luvulta lähtien.47
Ympäristölupa pohjaa useisiin sitä edeltäneisiin sektorilainsäädännössä olleisiin lupiin:
Suomen oikeusjärjestelmän osalta 1960-luvun vesilain (264/1961) ja terveydenhuoltolain
(469/1965, nyttemmin kumottu) kautta 1970 – 80-lukujen jätehuolto- (673/1978, kumottu),
ilmansuojelu- (67/1982, kumottu) ja meluntorjuntasäädöksiin (382/1987, kumottu) sekä
jätehuoltolain kummonneeseen jätelakiin (1072/1993). Kaikki nämä lait sisälsivät
ennakkovalvontaa lupajärjestelmineen: kun jonkin yksittäisen toiminnon luvantarvekynnys
ylittyi, oli toiminnalle haettava lupa tai siitä tehtävä ilmoitus (meluntorjuntailmoitus)48.
Muutama vuosikymmen myöhemmin eräiden edellä mainittujen sektorikohtaisten
säädösten lupamenettelyt – naapuruusoikeudellinen immissiolupa, terveydenhoitolain
mukainen sijoituslupa, ilmansuojelu- ja jäte(huolto)lain mukaiset luvat – yhdistettiin
ympäristölupamenettelylailla (735/1991, YLML 2 – 3 §), mutta aineellisesti nojauduttiin
siis edelleen erillislakeihin. Vesiensuojelun järjestelmä jäi vielä täysin YLML:n
soveltamisalan ulkopuolelle. Vasta 1.3.2000 voimaan tullut ympäristönsuojelulaki
(86/2000, YSL) yhdisti kokonaisuudessaan – menettelyllisesti ja substanssin osalta –
45 Herler 2006, s. 16 ja 19.
46 Hollo 2001, s. 6 ja 26.
47 Hollo 2004, s. 9.
48 Myös ilmansuojelulain mukainen lupa oli alun perin nimellisesti ilmansuojeluilmoitus, jätehuoltolain
mukainen taas jätehuoltosuunnitelma, mutta asiallisesti nämä olivat lupia. Ks. myös Hollo 2001, s. 33 – 34.
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ympäristönsuojelulliset erillislait. Ympäristölupa käsitteenä kuitenkin vakiinnutettiin jo
ylimenokauden ympäristölupamenettelylaissa.49
Suomessa oli kansallisesti jo pitkään – 1970-luvulta lähtien – suunniteltu lupajärjestelmien
yhtenäistämistä erilaisissa toimikunnissa ja komiteoissa50. Varsinainen ympäristönsuojelu-
ja vesilainsäädännön uudistuksen valmistelu alkoi kuitenkin vuonna 1994
ympäristöministeriön asettaman ympäristölupatoimikunnan ja oikeusministeriön asettaman
ympäristöoikeustoimikunnan työllä. Toimikuntien antamien mietintöjen pohjalta
valmistelua jatkettiin vielä työryhmissä51. YSL-uudistuksella saatettiin voimaan myös
YPEV-direktiivi, joten voidaan todeta, että lainsäädäntöuudistus toteutti paitsi kotimaisia
myös yhteisöoikeudellisia uudistustarpeita, ennen kaikkea juuri ympäristölupajärjestelmän
kautta. YSL on kuitenkin soveltamisalaltaan YPEV-direktiiviä laajempi ja luonteeltaan
lisäksi pilaantumista koskeva yleislaki. Keskeistä tässä laissa on integroitu
ympäristönsuojelun ennakkovalvontajärjestelmä, joka kattaa kaikki ympäristön elementit:
vesien, ilman ja maaperän pilaantumisen torjunnan sääntelyn. Tämä tarkoittaa
ympäristölupaharkinnassa toisin sanoen sitä, että kaikkia näitä elementtejä tarkastellaan
samanaikaisesti. Ympäristöluvan tarpeen sääntely (luvanvaraisuus), lupamenettely ja
lupaharkinta ovat puolestaan osa ympäristönsuojelun yhdennettyä
ennakkovalvontajärjestelmää.52
YPEV-direktiivin perusta taas on edellä toisessa luvussa kerrotuin tavoin OECD:n
taustatyössä ja EU:n toimintaohjelmissa. Kootusti todettakoon vielä, että direktiivin
tavoitteena on estää tai ainakin vähentää pääasiallisesti teollisuuden päästöjen aiheuttamaa
pilaantumista. Tarkoituksena on myös yhtenäistää jäsenvaltioiden välisiä lupajärjestelmiä
asettamalla tietyt minimivaatimukset. Tällä tavoin on haluttu estää haitallisia kilpailun
vääristymiä.53 YPEV-direktiivin primaarioikeudellinen perusta on RS 130s eli 175 artikla,
joten kyse on jäsenmaiden tiukemmankin tason sallivasta minimidirektiivistä.54
49 Hollo 2001, s. 29, 36 ja 39.
50 Similä – Hildén 2003, s. 6.
51 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 93.
52 Hollo 2001, s. 43, 103-104, 114; Hollo 2004, s. 314 - 315, 321 ja 344.
53 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 71.
54 Hollo 2004, s. 112.
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YSL:n esityöt painottavat lisäksi luvanhakijoiden ja toisaalta haitankärsijöiden aseman
parantamista. Lupajärjestelmän yksinkertaistamisen tarkoituksena on myös ollut lyhentää
käsittelyaikoja. PL 20 §:n edellyttämällä tavalla on pyritty osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien ja valitusoikeuden laajentamiseen.55
Ympäristöluvan sääntelykokonaisuus ilmentää useita ympäristöoikeudellisia periaatteita,
muun muassa aiheuttamisperiaatetta, varautumisperiaatetta ja ennaltaehkäisyn periaatetta.
Mainituista periaatteista käsittelen lyhyesti varautumisperiaatetta seuraavassa
päästöoikeuslupaa koskevassa luvussa, koska tämä periaate on erityisesti
ilmastonmuutoskysymyksissä hyvin keskeinen ja lisäksi siis molemmille työni
sääntelykokonaisuuksille yhteinen.
3.3 Ympäristöluvan aineellinen ja menettelyllinen sisältö kootusti
Ympäristöluvan tarve määrittyy YSL 4 luvun mukaan pääsääntöisesti ympäristön
pilaantumisen käsitteen kautta. Yleisperusteisesti laissa todetaan, että ympäristön
pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan on haettava ympäristölupa (YSL 28.1 §).
Saman kohdan mukaan asetuksella säädetään tarkemmin luvanvaraisista toiminnoista.
Ympäristönsuojeluasetuksen (YSA, 169/2000) 1 §:ssä luetellaan luvanvaraiset toiminnot.
Lainsäätäjä on tarkoittanut luettelon tyhjentäväksi56; Hollon mukaan asetuksella ei
kuitenkaan voida kaventaa lain luvantarverajausta, joten kohta on tulkinnanvarainen57.
Lisäksi YSL:ssä säädetään erityisperusteisesta58 luvanvaraisuudesta. Näiden lainkohtien
mukaan lupa on tarpeen erinäisiin asetusluettelon ulkopuolisiin toimintoihin, jotka liittyvät
muun muassa vesien pilaantumiseen, immissioperusteeseen tai ammattimaiseen
jätetoimintaan (28.2 §). Vielä erityisperusteinen luvantarve voi perustua
yhteisöoikeudelliseen päästösääntelyyn tai kansainväliseen merensuojelusopimukseen,
jolloin harkinnassa ei oteta huomioon YSL:n mukaista pilaantumista (29 §).
Luvanvaraisuutta määritettäessä ei lähtökohtana hallituksen esityksen mukaan pidetty
pelkästään YPEV-direktiiviin perustuvaa luvanvaraisuutta, vaan luvavaraisuus säädettiin
silloisiin lakeihin nojautuen. Ennakkovalvonnan piirissä olevien toimintojen määrä
55 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 81.
56 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 116.
57 Hollo 2004, s. 344.
58 Hollo 2004, s. 345.
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pysytettiin ennallaan. YSL 28 toinen momentti on määritelty ensimmäistä momenttia
täydentäväksi.59
Lupamenettely sisältyy YSL 6 lukuun. Lupahakemus on menettelyn kannalta keskeinen:
sillä saadaan ensinnäkin lupamenettely vireille, ja toisaalta tämän asiakirjan tietosisällön
perusteella asianosaisia ja muita voidaan kuulla.60 YSL  37  §:n  mukaan  asianosaisille  on
varattava tilaisuus muistutusten tekemiseen, lisäksi muut kuin asianosaiset voivat ilmaista
mielipiteensä hakemuksen johdosta. Kuulemiseen liittyy oleellisesti viranomaisen
velvollisuus tiedottaa lupahakemuksesta ja menettelyn vireilläolosta, mistä säädetään 38
§:ssä. Luvun lopussa on vielä säädetty useampien lupahakemusten menettelyllisestä
yhteiskäsittelystä.
Lupaharkinnasta on säännökset YSL 7 luvussa. Lupaharkinta koostuu edellytysharkinnasta
ja lupamääräysten asettamisesta. Hallituksen esityksen mukaan kyse on kuitenkin
kokonaisuudesta siten, että myöntämisedellytyksiä ja lupamääräyksiä tarkastellaan
samanaikaisesti. Näin ympäristölupa vastaa YPEV-direktiivin 8 artiklan mukaista lupaa.61
Edellytysharkinta ympäristöluvan osalta on oikeusharkintaa, toisin sanoen lainmukaisten
edellytysten täyttyessä lupa on myönnettävä ja edellytysten puuttuessa evättävä. Luvan
myöntämisen edellytyksistä, jotka määritellään negaation kautta, säädetään 42 §:ssä. Luvan
myöntäminen edellyttää, ettei toiminnasta aiheudu lainkohdassa lueteltuja estetekijöitä. On
huomattava, että lupaharkinnassa tarkastellaan näiden estetekijöiden vaikutuksia:
luvanmyöntämisesteitä niistä tulee, kun niiden vaikutus ylittää sallitun kynnyksen.62
Lupaharkinnan toisen osan muodostavat lupamääräykset (lupaehdot, lupavelvoitteet).
Nämä voidaan jaotella yleisiin ja erityisiin. Yleisten lupamääräysten (43 §) tarkoituksena
on ehkäistä ympäristön pilaantumista, ja niissä määrätään siten pilaantumisen varaa
aiheuttavien päästöjen määrästä ja laadusta.63 Tässä lainkohdassa säädetään YPEV-
direktiivissäkin säännellyistä päästöjen raja-arvoista ja BAT-määräyksistä (43.3 §). Tämän
työn kannalta merkityksellinen on päästökauppalakia säädettäessä lailla 684/2004 lisätty
uusi 5 momentti YSL:n ja PKL:n koordinoimiseksi; tähän kohtaan palataan myöhemmin
59 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 116.
60 Hollo 2004, s. 349.
61 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 126.
62 Hollo 2004, s. 358 – 359.
63 Hollo 2004, s. 362.
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päästöoikeus- ja ympäristölupasäännöstöjen yhtymäkohtien tarkastelussa. Erityisissä
lupamääräyksissä (44 – 49 §) annetaan velvoitteita muun muassa kalakannan
turvaamisesta, jätehuollosta, toiminnan ja päästöjen tarkkailusta sekä jätevesien
johtamisesta. Esitöiden mukaan myöntämisedellytysten ja lupamääräysten muodostama
kokonaisuus täyttää YPEV-direktiivin 3 ja 9 artiklassa asetetut ympäristöluvan
myöntämisen vaatimukset. Lisäksi painotetaan, että lupamääräyksissä olisi otettava
huomioon ympäristö kokonaisuudessaan.64
Kun lupaedellytyksiä harkittaessa oikeudellista merkitystä on nimenomaan sillä,
minkälaisia mahdollisia vaikutuksia jollakin toiminnalla on ympäristöön, voidaan näitä
kielteisiä vaikutuksia poistaa lupamääräyksin. Tarkastellaan siis eräänlaista
vaikutuskynnystä, jonka ylittyminen sinänsä olisi luvanmyöntämiseste, mutta
lupamääräysten avulla tällainen ylittyminen voidaan estää. Hollon mukaan
lupamääräyksillä on toimintaa ja sen vaikutuksia muotoava tarkoitus, näillä määräyksillä
voidaan poistaa sellaisia tekijöitä, jotka muuten merkitsisivät estettä luvan myöntämiselle.65
Lupamääräyksissä on otettava kohtuusnäkökohta huomioon, tavoitteena on saavuttaa
”suhteellinen kohtuus”. Kohtuuden tavoittelussa ei kuitenkaan voida sivuuttaa
lupamääräysten varsinaista tarkoitusta, ympäristön pilaantumisen ehkäisemistä, vaan
kohtuus voi vaikuttaa vain lupamääräyksen sisällön rajoissa.66 Lupamääräykset voidaan
siten nähdä keinoina, jotka voimakkuudeltaan on suhteutettava tavoitteeseen tai
päämäärään, toisin sanoen ympäristön pilaantumisen kontrolliin.
Varsinaisen lupamenettelyn lisäksi YSL sisältää ”kevyempiä” ennakkovalvonnan muotoja.
Nämä muodot ovat ilmoitusluontoisia, tavoitteena on lähinnä informoida viranomaisia.
Siitä huolimatta näissäkin valvontamuodoissa voidaan asettaa rajoituksia, mutta
lupajärjestelmästä nämä eroavat siinä, että toiminnan voi aloittaa ennen viranomaisen
päätöstä.67 Ilmoitusjärjestelmän piiriin kuuluvat melua aiheuttava tilapäinen toiminta,
koeluontoinen  toiminta  sekä  erilaiset  onnettomuus-  tai  tuotantohäiriötilanteet  (60  – 64  §).
Vielä YSL 65 §:ssä säädetään tietyistä yleisnorminannolla säädellyistä, pääasiassa
64 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 126.
65 Hollo 2004, s. 357.
66 Hollo 2004, s. 313.
67 Hollo 2004, s. 373.
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jätetoiminnoista, joita luvan sijasta valvotaan merkitsemällä ne erityiseen
tietojärjestelmään.
3.4 Lupaviranomaiset ja lupajärjestelmän uudistamishanke
Toimivaltaisia lupaviranomaisia on YSL 5 luvun mukaisesti kolme, osittain historiallisista
syistä68. Ympäristövaikutuksiltaan merkittävien tai ympäristöluvan lisäksi veslilain
mukaisia lupia vaativien toimintojen osalta päätöksen tekee ympäristölupavirasto (entiset
vesioikeudet). Muissa tapauksissa lupaviranomaisena on jokin alueellisista
ympäristökeskuksista, jos ympäristövaikutukset kohdistuvat usean kunnan alueelle tai
siihen on muu lainkohdassa mainittu peruste, muutoin kuntatasolla (31 §). Päätöksenteon
lisäksi alueellisilla ympäristökeskuksilla ja kunnan ympäristöviranomaisella on
valvontatehtäviä, ympäristölupavirastot sitä vastoin eivät toimi valvontaviranomaisina (22
§).
Ympäristölupajärjestelmään ollaan parhaillaan tekemässä uudistuksia: lupamenettelyä on
tarkoitus keventää ja hallintoa organisoida uudella tavalla suunnitelmien mukaan vuoden
2009 aikana. Menettelyä on ajateltu uudistettavan vähentämällä lupavelvollisten
toimintojen määrää nykyisestä ja lisäämällä yleisnorminantoa. Lupavelvollisten määrän
supistaminenhan Suomessa on mahdollista, sillä ympäristölainsäädäntömme ylittää YPEV-
direktiivin vaatimustason tältä osin. Yleisnorminannolla tarkoitetaan valtioneuvoston
asetuksella antamia yleisiä määräyksiä. Tällaiset määräykset toimivat massapäätöksen
tavoin ja tekevät siten yksittäiset, laitoskohtaiset ympäristölupapäätökset tarpeettomiksi69.
YSL 12 §:n perusteella valtioneuvostolla on jo nyt toimivalta antaa näitä määräyksiä.
Yleisnorminannolla haluttaisiin entistä laajemmin ohjata sellaisia toimialoja, jotka
tekniikaltaan ovat melko muuttumattomia ja joilla laitosten lukumäärä on runsas
(esimerkiksi polttoaineen jakeluasemat, pienet polttolaitokset, eläinsuojat).
Ympäristöhallinon organisaatiota uudistetaisiin perustamalla yksi ympäristölupavirasto
kolmine toimipaikkoineen. Samalla nykyinen lupaviranomaisjaotus lakkautettaisiin kolmen
ympäristölupaviraston ja alueellisten ympäristökeskusten lupajaostojen osalta. Myös
toimivaltajakoa valtion ja kuntien viranomaisten kesken selvitetään.70
68 Hollo 2004, s. 336.
69 Hollo 2004, s. 376.
70 Ympäristöhallinnon verkkosivu ympäristölupajärjestelmän ja –hallinnon uudistamisesta 1.
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Uusimman tiedon mukaan hankkeen loppuraportit ovat valmistuneet. Normiohjausta
painotetaan edelleen (ei kuitenkaan eläinsuojien osalta), ja mielestäni mielenkiintoisin
ehdotus koskee uutta lupamenettelymuotoa, hyväksymismenettelyä. Tämä YSL-muutosta
vaativa menettely sijoittuisi nykyisten lupamenettelyn ja rekisteröintimenettelyn väliin,
mutta olisi kuitenkin luonteeltaan hallintopäätös siihen liittyvine menettelyineen. Lisäksi
esitetään lupavelvollisten toimintojen vähentämistä lupakynnystä nostamalla. Sitä vastoin
toimivallan jakoon liittyvät kysymykset ovat jääneet odottamaan sisäasiainministeriön
aluehallinnon uudistamishankkeen etenemistä.71
4 Päästöoikeuslupa
4.1 Päästöoikeussääntelyn oikeudellinen perusta
Päästöoikeussääntelyn oikeudellinen perusta eroaa merkittävästi ympäristöluvan perustasta
siinä, että se voidaan selvästi johtaa kansainvälisistä sopimuksista. Sääntelyn
taustaproblematiikka on myös uudempaa perua, vaikkakaan ei aivan niin tuore kuin
yleisestä keskustelusta voisi päätellä. Tosin ilmastonmuutoksen todennäköiset syyt ovat
pohjimmiltaan samantapaiset kuin ympäristön pilaantumisessakin, jolloin ne voidaan
jäljittää industrialisoitumisen alkuun.
Seuraavassa tarkastelen ensin kahta tärkeintä kansainvälistä ilmastonmuutokseen liittyvää
sopimusta, ilmastopuitesopimusta ja Kioton pöytäkirjaa. Sen jälkeen käsittelen
päästöoikeusluvan sääntelyä päästökauppadirektiivissä ja päästökauppalaissa.
4.1.1 Yhdistyneiden Kansakuntien ilmastonmuutosta koskeva
puitesopimus
Maailmanyhteisö on keskustellut ilmakehästä, sen muutoksista ja muutosten seurauksista
ainakin neljättäkymmentä vuotta. Vuonna 1992 New Yorkissa hyväksyttiin Yhdistyneiden
Kansakuntien ilmastonmuutosta koskeva puitesopimus tai yleissopimus (United Nations
Framework Convention on Climate Change, UNFCCC)72. Ilmastonmuutoskysymystä
71 Ympäristöhallinnon verkkosivu ympäristölupajärjestelmän ja –hallinnon uudistamisesta 2.
72 SopS 61/1994.
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sivuttiin kuitenkin jo YK:n Tukholman ympäristökonferensissa vuonna 1972, mikä
ilmastonmuutoksen puitesopimuksen johdanto-osastakin käy ilmi. YK:n ympäristön ja
kehityksen maailmankomission raportissa (Brundtlandin komissio) vuodelta 1987 todetaan
”kasvihuoneilmiö” ja siitä johtuva ilmastonmuutos ja näiden yhteys runsaaseen
energiankulutukseen sekä esitetään tehostetun energiankäytön mallia.73
Puitesopimusta edelsi Hallitustenvälinen ilmastonmuutospaneeli (IPCC), jonka Maailman
ilmatieteellinen järjestö ja YK perustivat vuonna 1988. IPCC tehtävänä on koota tieteellistä
tietoa taustamateriaaliksi ilmastonmuutosta koskevaa päätöksentekoa varten. Viimeisin,
neljäs vaikutusraportti on valmistunut vuoden 2007 lopulla.74
Suuntaviivat ilmastonmuutoksen torjumiseksi – tosin nykyisin puhutaan pikemminkin
ilmastonmuutokseen sopeutumisesta – päätettiin siis YK:n ilmastonmuutosta koskevassa
puitesopimuksessa, joka allekirjoituspaikastaan huolimatta on syntynyt vuonna 1992 Rio
de Janeirossa pidetyn YK:n ympäristö- ja kehityskonferenssin tuloksena.
Ilmastonmuutoksen puitesopimus tuli kansainvälisesti voimaan maaliskuussa 1994, ja
Suomea sopimus on velvoittanut elokuusta 1994.75
Puitesopimuksen keskeinen sisältö kiteytyy nähdäkseni 2, 4, 7 ja 12 artiklassa. Sopimuksen
2 artiklassa on ensinnäkin ilmaistu sopimuksen tarkoitus: kasvihuonekaasujen pitoisuudet
tulee vakiinnuttaa sellaiselle tasolle, ettei ihmiskunnan toiminnasta aiheudu vaarallista
häiriötä ilmaston fysikaalis-biologisessa järjestelmässä. Ajallisesti tällainen taso tulisi
saavuttaa ottaen huomioon ekosysteemien sopeutumisen, elintarviketuotannon ja kestävän
taloudellisen kehityksen vaatimukset. Sopimuksen 4 ja 12 artiklan mukaisesti
sopimuspuolten tulee muun muassa toimittaa sopimusorganisaation käyttöön tiedot
ihmistoimintoisista kasvihuonekaasujen päästöistä ja niin sanottujen nielujen
aikaansaamista poistumista. Tämä informaatio tulee kerätä sovituin vertailukelpoisin
menetelmin. Lisäksi 4 artiklan mukaan sopimuspuolten tulee laatia kansallisia tai
alueellisia ohjelmia ilmastonmuutoksen torjuntaa ja toisaalta siihen sopeutumista varten.
Puitesopimuksen 7 artikla on tärkeä sopimusprosessin jatkoa ajatellen: artiklassa ylimmäksi
päättäväksi elimeksi asetetaan sopimuspuolten konferenssi (COP, Conference of the
73 Yhteinen tulevaisuutemme 1988, s. 148 - 149.
74 Ympäristöhallinnon verkkosivu IPCC:stä.
75 Hollo 2004, s. 88; ympäristöhallinnon verkkosivut YK:n ilmastosopimuksesta.
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Parties) yleissopimuksen täytäntöönpanoa edistämään. Tämän sopimuspuolten tai
osapuolten konferenssin pöytäkirjamenettelyllä sovittiin sittemmin niin sanotusta Kioton
sopimuksesta, tarkemmin Kioton pöytäkirjasta, jota voidaan pitää tämän hetken
merkityksellisimpänä kansainvälisenä ilmastonmuutosta koskevana sopimuksena.
YK:n ilmastosopimus on kuitenkin sisällöltään kompromissinomainen76 ja lähinnä
ohjelmallinen77; sen tarkoituksena on siis nimensä mukaisesti antaa puitteet jatkolle.
4.1.2 Kioton pöytäkirja
Yleissopimusta edelleen tarkentamaan – teollisuusmaiden sitouttamisen takeeksi78 -
hyväksyttiin viisi ja puoli vuotta myöhemmin ilmastonmuutosta koskevan Yhdistyneiden
Kansakuntien puitesopimuksen Kioton pöytäkirja (Kyoto Protocol)79. Tämä sopimus
allekirjoitettiin osapuolten kolmannessa konferenssissa Kiotossa 11.12.1997.
Kansainvälisesti se tuli voimaan helmikuussa 2005. Vaa’ankieleksi voimaantuloprosessissa
asettui (joutui) Venäjä, kun Yhdysvallat (ja Australia80) jo aiemmin oli jättäytynyt
sopimuksen ulkopuolelle. Voitaneen todeta, että pöytäkirjan ratifioimatta jättäneet
teollisuusmaat ovat tässä vaiheessa ryhtyneet vapaamatkustajiksi81, elleivät kompensoi
pöytäkirjan tavoitteita muin itsenäisin toimenpitein. Suomi ratifioi pöytäkirjan toukokuussa
2002.82
Kioton pöytäkirjan ylin päättävä elin on osapuolikokous (COP/MOP, Conference of the
Parties serving as the Meeting of the Parties), joka kokoontuu puitesopimuksen
osapuolikonferenssin yhteydessä. Viimeisin kokoontuminen, COP/MOP 3, pidettiin
Indonesian Balilla joulukuussa 2007, jolloin ennen kaikkea sovittiin Kioton sopimuskauden
jälkeisten toimien neuvottelujen aloittamisesta. Näiden jatkotoimien merkittävyyttä
korostaa muun muassa hallitustenvälisen ilmastonmuutospaneelin globaali arvio
76 Hollo 2004, s. 88.
77 Hollo 2002, s. 3.
78 Neuvoston päätös 2002/358/EY, johdanto-osan 2 perustelukappale.
79 SopS 13/2005.
80 Australia on nyttemmin ratifioinut sopimuksen, Suomen valtuuskunnan loppuraportti (Bali) s. 8.
81 Hollo 2001, s. 9.
82 Ks. tasavallan presidentin asetus 13/2005.
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nykypäästöjen puolittamisen tarpeesta, jos ilmakehän pitoisuustaso halutaan vakauttaa
kestävälle tasolle. Seuraava MOP-kokous on Puolassa joulukuussa 2008.83
Oleellista Kioton pöytäkirjassa on sen 3 artiklassa määritelty kasvihuonekaasujen päästöjen
rajoittamis- ja vähentämisvelvoite. Tämä velvoite koskee Rion konferenssin hengen
mukaisesti puitesopimuksen liitteessä I mainittuja sopimusosapuolia, siis pääasiallisesti
teollistuneita maita. Kasvihuonekaasujen kokonaismäärän vähennykseksi on ensimmäisenä
velvoitekautena, vuosiksi 2008 – 2012, asetettu vähintään 5 % vuoden 1990 määrästä.
Pöytäkirjan liitteessä B on edelleen eriteltynä kunkin osapuolen prosentuaalinen rajoitus-
tai vähennyssitoumus.
Vähentämisvelvoitteet kohdistuvat pöytäkirjan A-liitteen luettelossa mainittuihin kaasuihin.
Luettelo sisältää merkittävimmät ihmisen toiminnasta aiheutuvat suorat kasvihuonekaasut:
hiilidioksidin CO2, metaanin CH4, dityppioksidin N2O, fluorihiilivedyt eli HFC-yhdisteet ja
perfluorihiilivedyt eli PFC-yhdisteet sekä rikkiheksafluoridin SF6. Näiden haitallisuutta
kuvataan globaaliksi lämmityspotentiaaliksi nimetyllä suureella, jonka avulla kunkin
kasvihuonekaasun vaikutus voidaan luokitella suhteessa hiilidioksidin vaikutukseen.
Luettelossa kaasut on mainittu järjestyksessä vähiten haitallisesta haitallisimpaan.84
Pöytäkirjan 4 artiklassa määritetään edelleen päästöjen vähentämistä. Tämä artiklan
perusteella, yhdessä siis edellä mainitun 3 artiklan kanssa, on puolestaan määritetty
Euroopan unionin norminantoa. Artiklassa säädetään tarkemmin
päästövähennysvelvoitteiden yhteisestä täyttämisestä, ja sitä on käytetty EU:n niin
sanotussa taakanjakosopimuksessa, jonka avulla unionimaat pyrkivät yhteisesti täyttämään
pöytäkirjan velvoitteet.
Kasvihuonepäästöjä on tarkoitus rajoittaa tai vähentää ensinnäkin (”merkittävässä
määrin”85) kunkin maan omin toimintaohjelmin ja toimenpitein (2 artikla). Muina, edellisiä
täydentävinä keinoina pöytäkirjassa on esitetty kolmea joustavaa mekanismia,
päästökauppaa (17 artikla), yhteistoteutusta (6 artikla) ja puhtaan kehityksen mekanismia
(12 artikla), jotka ovat käytettävissä tietyin pöytäkirjassa ja myöhemmin
83 Ympäristöhallinnon verkkosivusto, Suomen valtuuskunnan loppuraportti (Bali) s. 9.
84 Ympäristöministeriö 2003, s. 7 – 8.
85 Ympäristöministeriö 2003, s. 26.
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osapuolikokouksessa päätetyin ehdoin. Päästökauppaa, päästöyksiköiden tai -oikeuksien
ostoa ja myyntiä, on tarkoitus käydä kansainvälisillä markkinoilla Kioton pöytäkirjan
ratifioineiden, puitesopimuksen liitteessä I mainittujen maiden (siis teollisuusmaiden) tai
niiden valtuuttamien yritysten kesken. Toimiakseen tarkoituksensa mukaisesti
päästökauppa vaatii perusteellista seurantaa.86
Päästökaupasta poiketen muut kaksi joustomekanismia ovat hankekohtaisia, toisin sanoen
niitä sovelletaan yksilöityihin, ennalta hyväksyttyihin hankkeisiin. Yhteistoteutusta voivat
käyttää Kioton pöytäkirjan ratifioineet teollisuusmaat keskenään, kun taas puhtaan
kehityksen mekanismi on käytettävissä kyseisten teollisuusmaiden ja pöytäkirjan
ratifioineiden, mutta puitesopimuksen liitteeseen I kuulumattomien kehitysmaiden välillä.
Myös yhteistoteutuksen ja puhtaan kehityksen mekanismin toimivuus vaatii varmaa
todentamisjärjestelmää.87
Tausta-ajatuksena näiden kolmen joustomekanismien käytössä on, että kasvihuonekaasujen
vähentämisen fyysisellä sijaintipaikalla on tavoitteen saavuttamisen kannalta sekundääristä
merkitystä88. Tällä tavoin vähennysvelvoitteet voidaan täyttää taloudellisessa mielessä
kustannustehokkaasti89.
4.2 Yhteisöoikeudellinen ja kotimainen sääntely
4.2.1 Päästökauppadirektiivi
Euroopan unioni hyväksyi Kioton pöytäkirjan neuvoston päätöksellä vuonna 2002.90 Tämä
päätös on merkityksellinen paitsi hyväksymisasiakirjana myös siksi, että päätöksen 2
artiklassa viitataan päätöksen liitteeseen, joka sisältää sopimuksen Kioton pöytäkirjan
velvoitteiden yhteisestä täyttämisestä, yhteistoteutuksesta niin sanotun
taakanjakosopimuksen mukaisesti. Kuten edellä on todettu, Kioton pöytäkirjan 4 artiklassa
mahdollistetaan tällainen yhteinen toteuttaminen. Jos yhdistettyyn päästövähennysten
86 Ympäristöministeriö 2003, s. 38 – 39.
87 Ympäristöministeriö 2003, s. 29 ja 30 – 32.
88 Mortensen 2004, s. 283.
89 Ympäristöministeriö 2003, s. 29.
90 Neuvoston päätös 2002/358/EY.
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tasoon ei päästä, kunkin jäsenvaltion vastuu oman päästötasonsa saavuttamisesta on
pöytäkirjan 4 artiklan 6 kohdan perusteella solidaarista jäsenvaltion ja EU:n kesken.
Euroopan unionin velvoitteena on vähentää kasvihuonekaasujen päästöjä 8 %:lla
vertailuvuoden 1990 tasosta. Taakanjakosopimuksessa eri jäsenvaltioille on sovittu
toisistaan poikkeavia osuuksia siten, että huomioon on otettu kunkin valtion
talouskehityksen ennuste, energialähteiden kirjo ja teollisuuden rakenne.91 Suomen
velvoitteena on päästä vertailuvuoden tasolle (nollatasolle) Kioton ensimmäisen kauden
aikana.92
Kioton pöytäkirjan velvoitteiden etukäteistä mallintamista varten, pohjana Euroopan
ilmastonmuutosohjelma, kasvihuonekaasujen päästökaupan vihreä kirja ja kuudennen
toimintaohjelman ilmastonmuutoksen hallinnan priorisoinnit93, yhteisössä annettiin
päästökauppajärjestelmän toteuttamista varten direktiivi kasvihuonekaasujen
päästöoikeuksien kaupan järjestelmän toteuttamisesta yhteisössä (2003/87/EY) lokakuussa
2003. Direktiivin avulla haluttiin luoda ympäristönsuojeluväline, jolla voidaan vähentää
päästöjä kustannustehokkaasti94 ja samalla varmistaa sisämarkkinoiden häiriötön toiminta
välttämällä kilpailun kohtuuton vääristyminen.95 Direktiivi sisältää myös YPEV-direktiivin
9 artiklan 3 kohdan muutoksen. – Päästökauppajärjestelmän ensimmäinen kausi oli vuosille
2005 – 2007; toinen kausi vastaa Kioton pöytäkirjan ensimmäistä velvoitejaksoa, vuosia
2008 – 2012. Molempina kausina kohteena kasvihuonekaasuista on ainoastaan hiilidioksidi
(CO2).96
Tässä voidaan havaita paitsi Kioton pöytäkirjan velvoitteiden sisäänajoa myös yleisesti
EU:n muuttunut rooli kansainvälisten ympäristösopimusten soveltamisessa. EU on viime
vuosina pyrkinyt ottamaan aktiivisen toimijan ja ohjaajan roolin monen kansainvälisen
sopimuksen täytäntöönpanossa, esimerkiksi biodiversiteetin ja vesiluonnon suojelussa.
Tällainen toiminta on yhtäältä yhdentänyt EU:n ja maailmanlaajuista, globaalia
91 Neuvoston päätös 2002/358/EY, johdanto-osan 12 perustelukappale.
92 HE 161/2006 vp, s. 8.
93 ks. KOM(2000) 87 lopullinen; Mehling 2005, s. 122 – 123.
94 KOM(2001) 581 lopullinen, s. 2.
95 KOM(2002) 680 lopullinen, s. 2.
96 HE 161/2006 vp, s. 44.
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ympäristöpolitiikkaa, mutta toisaalta myös EU:n sisäisiä tavoitteita ja politiikkoja
esimerkiksi kilpailu- ja ympäristöpolitiikan alueella.97
Lyhyessä ajassa EU:n alueelle oli perustettu maailman suurin päästöoikeuksien
kauppajärjestelmä. Ympäristöllisenä ohjauskeinona päästökauppajärjestelmä ei kuitenkaan
ole ainutlaatuinen, sillä Yhdysvalloissa päästökauppaa on laajalti ja onnistuneesti käytetty
esimerkiksi happamoittavien päästöjen hillintään.98 Kioton pöytäkirjaankin päästökauppa
otettiin paljolti Yhdysvaltojen vaatimuksesta neuvotteluiden aikana.99 Euroopassa
nimenomaan hiilidioksidipäästökauppaa on aiemmin kokeiltu Britanniassa ja Tanskassa.100
Direktiivin yhteisöoikeudellinen perusta on RS 175.1 artiklassa, jota käytetään yhteisön
varsinaisista ympäristötavoitteista päätettäessä määräenenmmistömenettelyin.101
Päästöoikeuslupaa säännellään päästökauppadirektiivin 4 – 8 artiklassa. Näihin palaan,
toiston välttämiseksi, päästökauppalakia koskevassa jaksossa, sillä direktiivin kohdat ja
niiden implementointi vastaavat pitkälti toisiaan.
Päästökauppadirektiiviä on edelleen täydennetty Kioton pöytäkirjan kahden muun
joustomekanismin (hankemekanismin) sisällyttämiseksi päästökauppaan ja samalla
päästöoikeuksien laskentaan niin sanotulla linkkidirektiivillä (2004/101/EY)102. Suomessa
tämä direktiivi on saatettu voimaan PKL-muutoksella 108/2007. Lisäksi on tähän liittyviä
hallinnollisia puitteita varten säädetty laki Kioton mekanismien käytöstä (109/2007). Näitä
en työssäni käsittele.
Komissio antoi 23.1.2008 niin sanotun energia- ja ilmastonmuutospaketin, joka sisältää
muun muassa päästökauppadirektiivin muutoksen103 ja ehdotuksia päästövähennysten
taakan jakamiseen päästökauppajärjestelmän ulkopuolisilla aloilla. Päästökauppadirektiiviä
muutettaisiin muun ohella siten, että maakohtaisten (kansallisten) kasvihuonekaasujen
97 Rinne 2002, s. 106.
98 Smith – Sorrell 2001, s. 27.
99 Mehling 2005, s. 118 – 119.
100 Mortensen 2004, s. 276.
101 Hollo 2004, s. 110.
102 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/101/EY kasvihuonekaasujen päästöoikeuksien kaupan
järjestelmän toteuttamisesta yhteisössä annetun direktiivin 2003/87/EY muuttamisesta Kioton pöytäkirjan
hankemekanismien osalta.
103 KOM(2008) 16 lopullinen.
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päästöjen jakosuunnitelmien sijasta siirryttäisiin EU:n laajuiseen päästökattoon, yhteisö
yhteiseen päästöoikeuksien kokonaismäärään (uusi 9 artikla), kasvihuonekaasujen
määritelmää laajennettaisiin nykyisestä koskemaan muitakin ilmastoa lämmittäviä kaasuja
(3 artiklan uusi c alakohta) ja menettelyllisenä muutoksena päästöoikeuslupajärjestelmään
lisättäisiin lupien tarkistamista joka viides vuosi koskeva kohta (6 artiklan 1 kohdan uusi
alakohta). Ilmastonmuutospaketin valmisteluasiakirjassa on selvitetty myös hallinnollisen
taakan keventämistä pienten polttolaitosten kohdalla; tietyin päästöraja-arvoin ja muin
ehdoin enintään 25 MW:n laitokset voisivat jäädä päästökauppajärjestelmän ulkopuolelle
(uusi 27 artikla).104
EU:ssa on alettu suosia markkinapohjaisia keinoja toimintapolitiikoissa tiettyjen
tavoitteiden saavuttamiseksi, sillä niitä pidetään sekä joustavina että ennen kaikkea
kustannustehokkaina ohjauskeinoina. Komission vihreässä kirjassa markkinapohjaisista
ohjauskeinoista todetaan, että juuri ohjauksen joustavuuden vuoksi voidaan alentaa
huomattavasti ympäristön tilan parantamiseksi vaadittavia kustannuksia.
Markkinapohjaisten keinojen avulla teollisuussektori voi joustavalla tavalla saavuttaa
asetettuja tavoitteita, ja tätä kautta sääntöjen noudattamisesta aiheutuvat kustannukset
pienentyvät. Lisäksi tällaiset ohjauskeinot ovat tehokkaita dynaamisella tavalla siten, että
ne kannustavat teknologiseen innovointiin haitallisten ympäristövaikutusten
vähentämiseksi. Korostetaan kuitenkin, että markkinamekanismeihin pohjaavat
ohjauskeinot eivät yksinään ratkaise ohjauksen tarvetta: niitä tulee käyttää yhdessä muiden
ohjausvälineiden kanssa. Sen lisäksi markkinapohjaisessa ohjauksessa tarvitaan selvä
sääntelykehys, jotta tällainen ohjausmalli olisi toimiva. Vielä markkinapohjaisia
ohjauskeinoja pidetään toimenpiteiden tasapuolisuuden ja yhdenmukaisuuden kannalta
soveltuvina siten, että voidaan välttyä sellaisilta sisämarkkinoiden häiriöiltä, joita saattaisi
syntyä jäsenvaltioiden toisistaan eroavien lähestymistapojen takia. Yhtenäiset toimet koko
EU:n alueella ovat edullisia myös EU:n ulkoisen kilpailukyvyn kannalta. Kootusti voidaan
todeta, että tämänkaltainen ohjaus nähdään ympäristöllisten tavoitteiden ja taloudellisen
päätöksenteon yhdentymisenä, ja tätä kautta keinona saavuttaa nämä tavoitteet
kustannustehokkaasti.105
104 Toimenpidepaketti ilmastonmuutosta ja uusiutuvia energialähteitä koskevien EU:n tavoitteiden
saavuttamiseksi vuoteen 2020 mennessä, s. 2, 4 ja 21.
105 KOM(2007) 140 lopullinen, s. 3 – 4 ja 10.
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Päästöoikeuksien kauppaa ei kuitenkaan voida pitää puhtaasti markkinamekanismeihin
pohjautuvana ohjausvälineenä, vaan pikemminkin eräänlaisena hybridinä, joka sisältää
sekä hallinnollista sääntelyä (päästökiintiöt) että markkinoihin perustuvaa kaupankäyntiä
päästöoikeuksilla. Ympäristöllisen sääntelyn muutos on laajemmin kuvattavissa teollisten
yhteiskuntien ekologisena modernisaationa. Perinteisten hallinnollisten ohjauskeinojen
rinnalle on syntymässä uusia, esimerkiksi juuri markkinapohjaisia keinoja. Tähän liittyvä
teoria näkee taloudellisten ja ekologisten tavoitteiden samanaikaisen tavoittelun
mahdollisena, molemmat ulottuvuudet voivat olla voittajia.106
Toimiakseen hyvin ilmastonmuutosta hillitsevänä instrumenttina päästökaupan on
kuitenkin kiinnityttävä selviin tavoitteisiin. Toimivassa järjestelmässä liikutaan toisin
sanoen ennalta asetettujen tavoitteiden rajaamassa tilassa. Päästökauppaan liittyy tältä osin
eräänlainen käsiteketju: päästöjen vähentämisvelvoite määrää tavoitteet, joiden perusteella
voidaan asettaa päästökiintiöitä. Päästökiintiöt puolestaan määrittävät päästöoikeuksia.107
Päästöoikeudet taas ovat yhteydessä päästöoikeuslupiin.
Päästökauppajärjestelmän toimivuutta ympäristöllisten tavoitteiden kannalta voidaan
puolestaan paljolti arvioida päästöoikeuksien tarkoituksenmukaisen niukkuuden kautta.
Sellainen päästöoikeuksien allokointimenettely, jonka tuloksena päästöoikeuksia on sillä
tavoin niukalti,108 että taataan sopiva hinnanmuodostus, voidaan päästöjen hillitsemisestä
tehdä taloudellisesti houkuttelevaa, joko päästöoikeuksien myynnin kautta tai panostamalla
päästöjä vähentävään teknologisiin ratkaisuihin taikka leikkaamalla päästöjä muuten.
Kioton pöytäkirja toimenpiteineen on Krämerin mukaan esimerkki varautumisperiaatteen
(ennaltavarautumisen periaate, försiktighetsprincip, precautionary principle)
soveltamisesta yhteisöoikeudessa. Euroopan unionissa on sitouduttu
ilmastonmuutostorjuntaan, vaikkei kaikkia vakuuttavaa kiistatonta tieteellistä näyttöä
kasvihuonekaasujen osuudesta ilmaston oletettuun lämpiämiseen ole saatu.109
Varautumisperiaatteen sisältöön kuuluu juuri sellaistenkin riskien huomioon ottaminen,
joita ei välttämättä tieteellisesti tunneta tai edes teknisesti hallita. Esimerkiksi
106 Similä 2007, s. 39 ja 82 – 83.
107 Utter 2005, s. 212 – 213.
108 Mehling 2005, s. 130 ja 155.
109 Krämer 2003, s. 22.
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toiminnanharjoittajan on oltava selvillä ympäristövaikutuksista ja muun muassa
onnettomuustilanteista jo ennen jonkin toiminnan aloittamista, ennakoidusti, ja huomioon
tulisi ottaa paitsi todennäköiset myös epätodennäköiset, ennalta arvaamattomat
riskitilanteet.110
Varautumisperiaatetta pidetään yhteisöoikeudessa poliittisena periaatteena, yhteisön
ympäristöpolitiikkaa ohjaavana periaatteena. RS 174 artiklan 2 kohdassa todetaan yhteisön
ympäristöpolitiikan perustuvan muun muassa ennalta varautumisen periaatteelle. Kun
perustamissopimukseen ei sisälly periaatteelle määritelmää, pitää Krämer sen sisältöä
epäselvänä ja laajasti tulkittavana. Kuten muutkin RS 174 artiklassa mainitut periaatteet,
varautumisperiaate tarjoaa yleisiä general guidelines yhteisön ympäristöpolitiikkaan. Ne
eivät sisällä sitovia oikeusohjeita eivätkä siten velvoita erityisiin ympäristönsuojelullisesti
edullisiin toimiin yhteisöoikeudessa. Euroopan yhteisöjen tuomioistuin voisi perustaa
tuomionsa niihin vain sellaisissa tapauksissa, joissa olisi näyttöä periaatteen
systemaattisesta laiminlyönnistä.111
Varautumisperiaatteella voidaan nähdä yhteyksiä myös ihmiskunnan valintojen eettiseen
puoleen. Tätä kautta varautumisperiaatteeseen liittyisi eettinen tai filosofinen ulottuvuus.
Yhdistyneiden kansakuntien ympäristön ja kehityksen maailmankomission raportissakin
mainitun kestävän kehityksen periaatteen mukaisesti ihmiskunnan olisi nykyhetkessä
tehtävä sellaisia valintoja, jotka sallivat myös tuleville sukupolville mahdollisuuden
tyydyttää omat tarpeensa.112 Tämänkaltaisten valintojen voidaan olettaa olevan, ainakin
useimmiten, myös luonnon ja ympäristön kannalta edullisia. Ja vaikka nämä valinnat
lopulta palvelisivatkin ennen kaikkea ihmiskunnan itsekkäitä tavoitteita, ympäristöllisten
arvojen sisällyttämistä oikeusjärjestyksiin voitaisiin puoltaa juuri tästä syystä. Lisäksi
riskeihin varautumista ennakolta voidaan pitää taloudellisesti järkevänä, joskin ihmisen on
vaikea nähdä valintojensa edullisuutta tulevien sukupolvien silmin. Olemme tottuneet
arvioimaan edullisuuden käsitettä omalta kannaltamme, nykyhetken edullisuutena. Joka
tapauksessa ympäristönsuojelullisen näkökulman ulottaminen oikeusjärjestyksiin,
kansallisiin ja ylikansallisiin ynnä kansainväliseen oikeuteen, käsittää siis myös eräänlaisen
110 Hollo 2004, s. 48 ja Hollo 2001, s. 19.
111 Krämer 2003, s. 13 ja 21.
112 Yhteinen tulevaisuutemme 1988, s. 26.
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eettisen pidättyvyysvaatimuksen, jonka Hollon mukaan voidaan nähdä olevan varsin
lähellä Euroopan yhteisön varautumisperiaatetta.113
4.2.2 Päästökauppalaki
Päästökauppadirektiivi on saatettu Suomessa voimaan114 päästökauppalailla (683/2004,
PKL). Päästöoikeuslupaa koskevat säännökset ovat PKL 2 luvussa. PKL 7 §:ssä
säännellään päästöoikeusluvan tarve viittamalla lain 1 luvun 5 § laitosmääritelmään. Luvan
myöntää Suomessa niin ikään PKL 1 luvun määritelmäkohdassa nimetty
päästökauppaviranomainen, Energiamarkkinavirasto. Luvan tarvetta määrittävä lainkohta
vastaa päästökauppadirektiivin 4 artiklaa. Lupa on ehdollinen siten, että laitos on lisäksi
hyväksyttävä päästökauppajärjestelmään. Hallituksen esityksessä lainkohtaa on vielä
tarkennettu mainitsemalla päästöoikeuslupa vuosittaisten päästöoikeuksien kirjaamisten
edellytykseksi.115 Tällä viitataan PKL 46.2 §:ään, jossa säädetään, että laitoksella tulee olla
voimassa oleva päästöoikeuslupa päästöoikeuksien kirjaamista varten. Päästöoikeusluvan
ja päästöoikeuksien välinen oikeudellinen suhde näkyy nimenomaan tässä kohdin.
Päästöoikeus on toisin sanoen yhteydessä PKL:n mukaiseen lupamenettelyyn siten, että
voidakseen päästää kasvihuonekaasuja ilmaan on päästökauppalain soveltamisalaan
kuuluvan laitoksen toiminanharjoittajan haettava tähän lupaa, mutta pelkkä lupa ei riitä,
vaan laitoksella on oltava hallussaan myös päästöoikeuksia. Päästöoikeuksia laitoksella voi
olla joko kansallisen jakosuunnitelman perusteella tai päästökauppamarkkinoilta
hankkittuina. Päästökaupassa myytäviä päästöoikeuksia taas voi hankkia kuka tahansa
oikeus- tai luonnollinen henkilö (päästökauppadirektiivin 19 artiklan 2 kohta).
Valmisteluasiakirjojen mukaan tällä pyritään mahdollistamaan ”kansalaisyhteiskunnan
tarkoituksenmukai(n)en osallistumi(n)en”116, siis nähdäkseni jonkinlainen päästökaupan
yhteiskunnallinen avoimuus.
113 Hollo 2004, s. 28.
114 Termistöstä Mäenpää 2001 s. 131 – 132 ja 183, jonka mukaan EY-normien siirtämisestä osaksi kansallista
lainsäädäntöä tulisi käyttää saattaa voimaan -verbiä, ei yleisesti käytettyä panna täytäntöön -verbiä, sillä
jälkimmäisellä tarkoitetaan toimeenpanemisen kvalifioitua muotoa pakkokeinoineen. Tässä esityksessä
käytän implementointia voimaansaattamisen synonyymina, vaikka Mäenpään mukaan implementointi
tarkoittaa EY-oikeuden kansallista toteuttamista kokonaisuudessaan, myös siis hallinnollista toimeenpanoa.
115 HE 49/2004 vp, s. 47.
116 KOM ( 2001) 581 lopullinen, s. 12.
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Päästöoikeusluvan aineellinen merkitys on siinä, että luvanvaraisuuden avulla yhtäältä
varmistetaan toiminnanharjoittajien osallistuminen päästökauppajärjestelmään ja toisaalta
voidaan valvoa toiminnanharjoittajien päästöihin liittyvää tarkkailua ja raportointia.117
Lupahakemuksesta säädetään yksityiskohtaisesti PKL 8 §:ssä, joka samalla vastaa
päästökauppadirektiivin 5 artiklaa. Lupamenettelystä ei PKL:ssä ole säännöksiä, vaan
siihen sovelletaan hallintolakia (434/2003, HL). Osallistumismenettelyn suppeutta (vain
asianosaispiiri) perustellaan esitöissä sillä, että päästöoikeusluvassa ei ole kyse hankkeen
toteuttamiseen myönnettävästä luvasta. Tällaiseen liittyvä kuuleminen tapahtuu YSL:n
mukaisessa menettelyssä.118
Päästöoikeuslupa voidaan PKL 9.1 §:n 1 kohdan perusteella myöntää, jos
toiminnanharjoittaja esittää riittävät ja asianmukaiset suunnitelmat päästöjen tarkkailusta ja
näistä laadittavista, viranomaiselle toimitettavista selvityksistä. Yhteyttä ympäristölupaan
säännellään momentin toisessa kohdassa: päästöoikeusluvan edellytyksenä on, että
toiminnanharjoittaja saa YSL:n perusteella harjoittaa toimintaa. Toiminnanharjoittajan on
siksi esitettävä selvitys ympäristöluvasta tai muusta YSL-perusteisesta oikeudesta käyttää
laitosta.119 Momentin ensimmäinen kohta vastaa tarkasti direktiivin 6 artiklan 1 kohdan 1
alakohtaa. Lupapäätöksen sisältöä sääntelevä PKL 10 § vastaa direktiivin 6 artiklaa muilta
osin, lukuun ottamatta direktiivin 2 kohdan e alakohtaa päästöoikeuksien palauttamisesta,
joka PKL:ssä sisältyy 6 lukuun.
5 Tutkimuskysymyksen käsittely
5.1 Päästöoikeussäännöstön ja YPEV-säännöstön välinen yhteys
Päästökauppadirektiiviä säädettäessä on pyritty ”yhteisvaikutukseen” YPEV-direktiivin
kanssa, kuten komission direktiiviehdotuksen perusteluissa todetaan. Jäsenvaltioille on
ehdotuksen mukaan annettu mahdollisuus yhdistää päästökauppadirektiivin ja YPEV-
direktiivin mukaiset lupamenettelyt. Todetaan myös, että jäsenvaltioissa
luvanantomenettelyjen kehittämistä voidaan jatkaa YPEV-direktiivin pohjalta.
117 Marr 2005, s. 434.
118 HE 49/2004 vp, s. 48.
119 HE 49/2004 vp, s. 48.
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Ehdotuksessa ei kuitenkaan tarkemmin selvitetä, millä tavalla yhdistäminen voidaan
toteuttaa, vaan se on nähdäkseni jätetty kunkin jäsenvaltion harkintaan. Mainitaan tosin,
että lupaviranomaiseksi jäsenvaltiot voivat nimetä joko YPEV-viranomaisen tai jonkin
uuden viranomaisen. Huomautetaan vielä, että erot lupien luonteessa ja tavoitteissa on
otettava huomioon.120
Direktiivin muutetussa ehdotuksessa komissio on edellistä painokkaammin korostanut
yhteensovittamista. Ehdotuksen tavoitteita koskevassa osiossa todetaan, että
päästökauppadirektiiviin pohjaava lupamenettely ”on koordinoitava täysin” YPEV-
direktiiviin perustuvan lupamenettelyn kanssa. Syyksi esitetään tarpeettoman byrokratian
välttäminen.121
Kasvihuonekaasujen päästökaupan vihreässä kirjassa on ohjauksen sisällön osalta kuitenkin
todettu, ettei YPEV-direktiivin mukaisella hallinnollisella sääntelyjärjestelmällä
(lupajärjestelmällä) voida taata toivottua ympäristöllistä vaikutusta, koska tällä tavoin ei
voida ennakoida kokonaispäästöjen määrää. Tällä tarkoitettaneen päästökauppadirektiivin
sääntelemää päästöoikeuksien kiintiöittämistä, jonka perusteella kokonaispäästöt EU:n
alueella määräytyvät. Päästöoikeuskaupan kasvihuonekaasuille asetettuine
päästökiintiöineen uskotaan tällä tavoin ohjausvälineenä paremmin koituvan ympäristön
eduksi.122
Päästökauppadirektiivin ja YPEV-direktiivin keskinäisestä sovittamisesta säädetään
päästökauppadirektiivin 8 artiklassa: jäsenvaltioiden on artiklan mukaan varmistettava, että
päästöoikeusluvan myöntämisehdot ja myöntämismenettely sovitetaan yhteen YPEV-
direktiivissä säädettyjen lupaehtojen ja lupamenettelyn kanssa. Suomessa tämä on
toteutettu PKL 9.1 §:n 2 kohdan luvan edellytysharkintaa koskevassa säännöksessä, jonka
mukaan päästöoikeusluvan myöntämisen ehtona on, että toiminta täyttää YSL:n
vaatimukset. Tämä tarkoittaa ympäristölupavelvollisten laitosten osalta ympäristölupaa,
jonka ei kuitenkaan päästöoikeusluvan myöntämistä varten ehdottomasti tarvitse olla
lainvoimainen (PKL 9.2 §). Lainvalmistelutöissä todetaan, että päästöoikeuslupa voidaan
120 KOM(2001) 581 lopullinen, s. 8 ja 10.
121 KOM(2002) 680 lopullinen, s. 2.
122 KOM(2000) 87 lopullinen, s. 8.
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myöntää huolimatta ympäristölupaan liittyvästä valituksesta.123 Tätä  kautta  Suomessa
päästöoikeuslupaan on siis sidottu myös ympäristölupaharkinta lupamääräyksineen.
Niin ikään PKL 8 ja 13 §:ssä viitataan YSL:iin. PKL 8.1 §:n lupahakemuksen sisältöä
sääntelevässä kohdassa velvoitetaan toiminnanharjoittaja toimittamaan lupaviranomaiselle
selvitys siitä, että laitoksen toiminta täyttää YSL:n vaatimukset. Energiamarkkinavirasto
käyttää tätä selvitystä YSL 9.1 §:n 2 kohdan edellytysharkinnassa, kuten myöhemmin
asiantuntijahaastattelut-luvussakin todetaan. Esitöiden mukaan päästökauppaviranomainen
ei kuitenkaan harkitse ympäristöluvan tarvetta tai myöntämisedellytyksiä, sillä harkinta
tehdään luonnollisesti YSL:n nojalla. Kaukolämpöverkkoihin voi PKL 4 §:n nojalla
sisältyä pieniä polttolaitoksia, jotka eivät ole YSL:n perusteella luvanvaraisia; tällöin
edellytetään kuitenkin toiminnan täyttävän YSL:n vaatimukset muutoin.124 PKL 13 §:n
viittaus liittyy päästöoikeusluvan peruuttamiseen muun muassa silloin, kun ympäristölupa
raukeaa tai peruutetaan (YSL 57 ja 59 §).
Toinen päästökauppadirektiivin ja YPEV-direktiivin kytköskohta on
päästökauppadirektiivin 26 artiklassa. Artiklan nojalla YPEV-direktiivin 9 artiklan 3
kohtaan on lisätty neljä alakohtaa, jotka liittyvät kasvihuonekaasujen kontrollin
rajoittamiseen ja energiatehokkuusvaatimuksiin: ensinnäkään kasvihuonekaasujen suorille
päästöille ei saa ympäristöluvassa asettaa raja-arvoja, elleivät päästöt aiheuta merkittävää
paikallista pilaantumista, ja toisekseen energiatehokkuuden vaatimusten sisällyttäminen
ympäristölupaan jää jäsenvaltioiden harkintaan. Suomessa ensimmäinen,
kasvihuonekaasujen raja-arvojen asettamisen kieltävä säännös on YSL 43.5 §:ssä. Tässä
vaiheessa lainmuutos on teoreettinen, sillä hiilidioksidille ei ole ympäristöluvissa annettu
päästöraja-arvoja125, mutta myöhemmin lainkohdan soveltaminen voi aktualisoitua
soveltamisalan laajetessa muihin kasvihuonekaasuihin126. Sen sijaan energiatehokkuuden
vaatimusten osalta YSL:iin ei tehty muutoksia, koska tällaiset lupamääräykset on
ymmärrettävä pelkästään kasvihuonekaasupäästöjen rajoittamista laajemmin siten, että
niillä on merkitystä haitallisten ympäristövaikutusten ehkäisemisessä yleisesti. Mahdolliset
ristiriidat tältä osin jätettiin hallituksen esityksessä seurattaviksi kysymyksiksi.127
123 HE 49/2004 vp, s. 49.
124 HE 49/2004 vp, s. 47 – 48.
125 Sahivirta – Ollikka 2004, s. 5.
126 HE 49/2004 vp, s. 75.
127 HE 49/2004 vp, s. 75 – 76.
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Energiatehokkuuden vaatimus on yhteydessä myös BAT-vaatimukseen, toiseen keskeiseen
YPEV-direktiivin määreeseen. On todettu, että tehokas energiankäyttö sisältyy osana BAT-
harkintaan. Toisaalta emissioiden tehokas rajoittaminen voi olla ristiriidassa tehokkaan
energiankäytön vaatimuksen kanssa, jos päästöraja-arvoon yltäminen tarkoittaa kasvavaa
energiankulutusta.128 Päästökauppadirektiivissä energiatehokkuutta ei määritellä. BAT:sta
todetaan muutetussa direktiiviehdotuksessa, että päästökaupassa ei määritetä teknisiä
standardeja, vaan että päästöoikeuksien hinnanmuodostuksen kautta voidaan kannustaa
tehokkaan tekniikan käyttöön.129
Yhteys YPEV-direktiiviin näkyy päästökauppadirektiivissä vielä 2 artiklan 2 kohdan
soveltamisalamäärittelyssä. Kohdan mukaan päästökauppadirektiiviä sovelletaan
rajoittamatta YPEV-direktiivistä johtuvia vaatimuksia. Direktiivejä sovelletaan toisin
sanoen rinnan.
Hallituksen esityksessä päästökauppalaiksi on sivuttu hiilidioksidipäästöjen liittämistä
ympäristölupaan. Esityksen mukaan YSL:lla ei ole tarkoitettu asettaa raja-arvoja
hiilidioksidille, siitä huolimatta että YSL 1 §:n tavoitesäännöksessä ilmastonmuutoksen
torjunta on yhtenä kohtana (7 kohta) ja vaikka YSL:lla on säännelty myös metaania (CH3)
ja dityppioksidia (N2O), Kioton pöytäkirjaan kuuluvia kasvihuonekaasuja.130 Kuten
todettua, päästökauppadirektiivin 26 artiklan perusteella ei direktiivin soveltamisalaan
kuuluvan laitoksen ympäristölupaan voida kuitenkaan sisällyttää raja-arvoja niiden
kasvihuonekaasujen osalta, jotka kuuluvat direktiivin alaan, ellei kyse ole paikallisesta
pilaantumisesta. Päästökauppadirektiivin 26 artiklassa siis suoraan kielletään
kasvihuonekaasujen kontrollointi ympäristölupapäätöksessä, ainakin raja-arvokontrollin
avulla.
YSL:n tavoitesäännöstä ei hallituksen esityksen mukaan olekaan tarkoitettu suoraan
sovellettavaksi lupaharkinnassa. Sitä vastoin lakia säädettäessä kylläkin varauduttiin
laajentamaan soveltamisalaa myöhemmin ilmastonmuutoksen torjuntaan ja täydentämään
YSL:a ilmastonmuutoksen torjuntaa sääntelevillä erityisillä säännöksillä. Myös
128 Sahivirta – Ollikka 2004, s. 18, 19 ja 21.
129 KOM(2002) 680 lopullinen, s. 6.
130 HE 49/2004 vp, s. 74.
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ympäristövaliokunta katsoi tuolloin, että YSL:a tuli myöhemmin täydentää tarkemmilla
säännöksillä.131 Ilmastonmuutoksen torjunta olikin lainvalmistelun ajankohtaan poliittinen
kiistakysymys.132
Hollon mukaan lainsäätäjä lienee tarkoittanut, että tavoitesäännös eri kohtineen toteutuisi
lain sisältöä tarkemmin säänteleviä sisältökohtia sovellettaessa, ”ilmastonmuutosten
torjuntaa ehkä lukuun ottamatta”133; tarkentavia säännöksiä tästä tavoitteesta ei ole
(sittemminkään) sisällytetty YSL:iin. Hollo kysyy edelleen, voisiko lakia sovellettaessa
näin muodostua ”aukkotilanteita” tulevaisuudessa. Ymmärtäisin, että tällainen aukkotilanne
johtaisi silloin lakia soveltavan hallintoviranomaisen tukeutumaan nimenomaan
tavoitesäännökseen. Aukkotilanne saattaisi muodostua esimerkiksi muiden
kasvihuonekaasujen kuin hiilidioksidin kohdalla; näitähän ei toistaiseksi säännellä
PKL:ssa, mutta silti niiden päästöjä pitäisi ilmastonmuutoksen torjumiseksi vähentää.
5.2 Käsitteistön analyysi
5.2.1 Yleistä
Oikeudellisen integroinnin yhtenä edellytyksenä voidaan pitää säännöstöjen
soveltamisalojen samankaltaisuutta. Yhdentäminen ei voi olla mahdollista, jos säädösten
soveltamisalat eroavat merkittävästi toisistaan. Kuten edellä on todettu,
päästöoikeusäännöstön ja ympäristölupasäännöstön välillä on säädöstasolla useita
yhtymäkohtia, joiden tarkoituksena on nivoa järjestelmiä toisiinsa. Selvittääkseni tätäkin
tarkemmin säädösten sivuamiskohtia, niiden yhtäläisyyksiä ja eroja, olen seuraavassa
tutkinut molempiin normistoihin kuuluvia keskeisiä käsitteitä.
Päästökauppadirektiivin valmisteluun liittyvässä komission non-paperissa134 selvennetään
päästökauppadirektiivin käsitteiden suhdetta YPEV-direktiivin käsitteisiin yleisellä tasolla.
Asiakirjan mukaan päästökauppadirektiivissä käytetään samankaltaista (samanlaista,
similar) terminologiaa kuin YPEV-direktiivissä, sen vuoksi että jäsenvaltioissa on tähän jo
YPEV-johdannaista lainsäädäntöä sovellettaessa perehdytty. Koska pilaavia yhdisteitä
131 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 96 ja 209.
132 Vihervuori 2000, s. 121.
133 Hollo 2001, s. 114.
134 Non-paper 22.1.02, kappaleessa “Terminology”.
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(päästömäärittelyjä) on päästökauppadirektiivissä kuitenkin YPEV-direktiiviä vähemmän,
on kielenkäyttöä pyritty päästökauppadirektiivissä yksinkertaistamaan.
5.2.2 Pilaantuminen, pilaaminen, päästö
Tutkielman näkökulman takia keskeisenä selvitettävänä käsitteenä on mielestäni
pilaantuminen. YPEV-direktiivissähän lähdetään otsikoinnista alkaen siitä, että kysymys
on ympäristön pilaantumisen ehkäisemisestä. Miten pilaantuminen oikeudellisesti
määritellään? Entä voitaisiinko molempia lupia, ympäristölupaa ja päästöoikeuslupaa, pitää
pilaamislupina?
YPEV-direktiivin 2 artiklan 2 kohdassa pilaaminen määritellään muun muassa aineen
päästämisenä ympäristön eri elementteihin siten, että siitä on haittaa ihmisen terveydelle tai
ympäristön laadulle tai että se vahingoittaa aineellista omaisuutta taikka heikentää tai estää
ympäristön käyttöä muun ohessa virkistykseen. Päästämisellä on toisin sanoen haitallisia
tai vahingollisia terveys- tai ympäristövaikutuksia. Direktiivin englanninkielinen termi
pollution on suomeksi käännetty pilaamiseksi, poiketen direktiivin suomenkielisestä
otsikosta, jossa käytetään termiä pilaantuminen. Koska englanniksi käytetään vain yhtä ja
samaa muotoa, on sanojen merkitys suomenkielisessä versiossa siis tässä yhteydessä
tulkittava identtiseksi.
YSL:ssa (3 §) käytetään käsitteestä pilaantumis-muotoa, ja se määritellään jonkin verran
laveammin kuin direktiivissä. Lainvalmistelutöissä määrittelyn perusteluna mainitaan
yksinkertaisesti YSL:n direktiiviä laajempi soveltamisala.135 Esimerkiksi päästökategorioita
on direktiiviä useampia: muun muassa valo, josta voisi mainita, että se oli alun perin
mukana direktiiviehdotuksessakin136, talous- ja sosiaalikomitean lausunnon pohjalta137,
mutta puuttuu teknisten syiden takia138 varsinaisesta direktiivistä. Erilaisten päästöjen
luokittelu YSL:ssä vastaa hallituksen esityksen mukaan YPEV-direktiivin määrittelyä.139
Mielestäni näin ei kuitenkaan ole, sillä kuten hallituksen esityksestäkin ilmenee, YSL:ssä
päästömuotoina määritellään aine, haju ja energia. Energia puolestaan jakaantuu vielä
135 HE 84/1999 vp, s. 99.
136 COM(95) 88 final, s. 10.
137 Talous- ja sosiaalikomitea OJ 94/C 195/19, s. 56.
138 Yhteinen kanta OJ 96/C 87/02, s. 24.
139 HE 84/1999 vp, s. 99.
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säteilyksi, valoksi, lämmöksi, meluksi ja tärinäksi, jotka kaikki mainitaan erikseen muun
muassa siksi, että erittely vastaisi muuta lainsäädäntöä kuten ympäristövahinkojen
korvaamisesta annettua lakia140 (737/1994; 1.1 §:n 2 kohta). YPEV-direktiivin
määritelmässä näistä puuttuu energia-kategorian valo ja säteily sekä haju. Oikeammin tässä
kohdin voisi puhua päästön käsitteestä eräänlaisen yläkäsitteen merkityksessä, sillä
eritellymmin päästöt esiintyvät ympäristönsuojelulainsäädännössä ainekohtaisesti,
esimerkiksi kun ympäristöluvan lupaehdoissa (-määräyksissä) erilaisille päästöille
asetetaan raja-arvoja (YSL 43.1 §:n 1 kohta; YSA 19.1 §:n 3 kohta ja 20 a §:n 1 momentin
3 kohta sekä YSA:n liitteet).
Niin ikään seurausluokitus on YSL:ssä kattavampi tai ainakin hienojakoisemmin muotoiltu
kuin YPEV-direktiivissä. Tämän lisäksi YSL:n luokitus ei ole tyhjentävä141, sillä YSL 3.1
§:n 1 kohdan g alakohta rinnastaa muunkin yleisen tai yksityisen edun loukkauksen
päästöistä aiheutuviin seurauksiin. Kyseisen tunnusmerkistön tulkinta voi Hollon mukaan
olla hankalaa silloin, kun ympäristön käyttötarkoituksen muuttumisen oheen syntyy
haittoja, jotka liittyvät ennemmin sosiaaliseen kokemuspiiriin kuin fyysiseen ympäristöön.
Tähän alakohtaan saattaa kytkeytyä myös kysymys siitä, milloin naapuruusoikeudellista
immissiohaittaa voidaan pitää pilaantumisena.142 YSL:n esitöiden mukaan direktiivin
määrittelyjen ulkopuolelle jäävät niin yleisen ja yksityisen edun loukkauksen erittely kuin
kulttuuriarvoihin kohdistuvat vaikutuksetkin (YSL 3.1 §:n 1 kohdan d alakohta).
Hallituksen esityksessä huomautetaan vielä, ettei rakentamalla, kaivamalla tai muuten
ympäristöä muuttamalla aiheutettu rakenteellinen pilaantuminen kuulu YSL:n
soveltamisalaan.143
Nimenomaan YSL:n soveltamisen kannalta pilaantumisen käsite on avainasemassa, sillä
lakia sovelletaan kaikkeen sellaiseen toimintaan (tietyin poikkeuksin), josta aiheutuu tai voi
aiheutua pilaantumista, kuten YSL 2 §:ssä säädetään. Lain 3.1 §:n merkitys taas on siinä,
140 HE 84/1999 vp, s. 99.
141 Hollo 2001, s. 122.
142 Hollo 2001, s. 122 – 123. Tässä kohdin Hollo perää myös naapuruusoikeudellisten rasitustekijöiden
sisällyttämistä YSL 3 §:ään, mutta eivätkö nämä kuulu YSL 3.1 §:n 1 kohdassa mainittuun aineen
kategoriaan? Näin voisi päätellä YPEV-direktiivin 2 artiklan 1 kohdan perusteella.
143 HE 84/1999 vp, s. 99.
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että tuossa lainkohdassa määritellään pilaantumistunnusmerkistön toteutuminen
yksittäistapauksissa.144
Komission päästökauppadirektiiviehdotuksessa pohditaan YPEV-direktiivin 2 artiklan
pilaamiskäsitteen määrittelyä ja todetaan sen olevan väljän145. Siinä mielessä siis myös
kasvihuonekaasupäästöt, kun ne aiheuttavat ympäristön pilaantumista, kuuluvat YPEV-
direktiivin mukaiseen lupamenettelyyn. Kuitenkin ymmärtääkseni juuri tämän väljän
määritelmän takia päästökauppadirektiivissä rajoitetaan kasvihuonekaasupäästöjen
sääntelyä ympäristölupalainsäädännössä: YPEV-direktiiviin pohjaavassa ympäristöluvassa
ei suorille kasvihuonekaasupäästöille saa asettaa raja-arvoja kuin poikkeuksellisesti (26
artikla). Hallituksen esityksessä päästökauppalaiksi vastaavaa muutosta YSL 43 §:ään (43.5
§) perustellaan juuri päästökauppadirektiivin tehokkaan täytäntöönpanon edellyttämänä
lisäyksenä.146
Pilaantumisen käsite modernissa mielessä tuli lainsäädäntöömme 1960-luvulla uuden
vesilain (264/1961; VL) myötä. VL toi mukanaan myös vesiympäristön suojelemiseksi
luodun pilaamislupajärjestelmän.147 YSL:n pilaantumiskäsite ja pilaamislupajärjestelmä
lienevät muodostuneet VL:n mallittamina, joskin siis ympäristönsuojelullisten
sektorisäädöstemme välittämänä. VL:stä periytynyt kolmiportainen rakenne ilmenee YSL:n
pilaantumisen käsitteessä siten, että käsite sisältää kolme osatekijää: 1) inhimillisen
toiminnan, 2) päästön ja 3) päästöstä aiheutuvan, ympäristöllisesti haitallisen seurauksen.148
Päästökauppadirektiivissä ei pilaantumisen käsitettä ole määritelty eikä siten myöskään
PKL:ssä. Kun siis YPEV-direktiivissä ja YSL:ssä pilaantuminen nähdään avainkäsitteenä,
ja vieläpä nimenomaan soveltamisalan kannalta149, mutta tämä käsite puuttuu täysin
päästökauppanormistosta, voidaan päätellä, että tutkittavat lupajärjestelmät eivät tältä osin
määritelmien osalta kohtaa. Summaten: ainakaan määritelmätasolla ei voida sanoa, että
ympäristöluvan ja päästöoikeusluvan soveltamisala olisi yhtenevä pilaantumiskäsitteen
kautta tarkasteltuna.
144 Hollo 2004, s. 322.
145 KOM (2001) 581 lopullinen, s. 9.
146 HE 49/2004 vp, s. 74.
147 Hollo 2001, s. 32.
148 Hollo 2001, s. 118. Osatekijät eroavat hiukan VL:n mukaisesta määrittelystä, vrt. sama s. 32, jossa
ympäristöllisen muutoksen kuvaus on luokiteltu yhdeksi ”portaaksi”.
149 Hollo 2004, s. 322.
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Ympäristölupa on siis pilaamislupa, ympäristön pilaantumista – tai oikeammin
pilaantumisen ehkäisemistä – sääntelevä lupa, toisin sanoen pilaamislupa käsitteen
varsinaisessa merkityksessä. Päästöoikeuslupa taas nimenomaan ei ole pilaamislupa,
ainakaan tämän käsitteen perinteisessä mielessä. Voisiko päästöoikeuslupa kuitenkin olla
jossain merkityksessä pilaamislupa, moderni pilaamislupa? Tätä voisi mielestäni perustella
sillä, että päästökauppalain 7 §:n perusteella lain soveltamisalaan kuuluvilla laitoksilla on
oltava päästöoikeuslupa. PKL:n soveltamisalaan kuuluvat laitokset eivät siis
lähtökohtaisesti voi päästää hiilidioksidia (tulevaisuudessa mitä ilmeisimmin mitään
kasvihuonekaasuja) ilman päästöoikeuslupaa. Tässä mielessä käsittääkseni
päästöoikeuslupaa voitaisiin siis perustellusti pitää pilaamislupana. Päästö, jos kyseessä on
haitallinen tai myrkyllinen yhdiste, aiheuttaa aina sellaisenaan pilaantumista.
Kasvihuonekaasut ovat haitallisia yhdisteitä: hiilidioksidi yläilmakehään kulkeutuessaan
vaikuttaa nykytietämyksen mukaan ilmastonmuutoksen syntyyn, muut kasvihuonekaasut
aiheuttavat niin ikään ilmaston muuttumista ihmiselle haitalliseen muotoon, eräät
(ymmärtääkseni esimerkiksi fluoria sisältävät kasvihuonekaasut, myös ehkä metaani)
lisäksi paikallista pilaantumista päästölähteiden läheisyydessä, siis alailmakehässä.
Tietenkin voidaan kysyä, onko ilmaston muuttuminen pilaantumista. Mielestäni on, ainakin
välillisesti ja ehkäpä siis uudenlaisessa merkityksessä, sillä ilmastonmuutoksen seurausten
voidaan olettaa aiheuttavan haittaa biosfäärille, ihminen mukaan luettuna. Esimerkkeinä
ilmastonmuutoksen todennäköisistä seurauksista kirjallisuudessa mainitaan muun muassa
terveysvaikutukset hyönteisvälitteisten tautien levitessä ja omaisuusvahingot tulvien
seurauksina.150 Nämä vaikutuksethan täyttävät pilaantumisen tunnusmerkistön.
Pilaamislupaan perinteisessä merkityksessä kuulunee kuitenkin sisällöllisesti seikka, että
sillä (hallintotoiminnassa juuri nimenomaisella yksittäisellä luvalla) pyritään minimoimaan
ympäristön haitallisia muutoksia, ympäristön pilaantumista. Ympäristölupahan on
hankittava, jos toiminta aiheuttaa ympäristön pilaantumista tai vaaraa ympäristön
pilaantumisesta (YSL 28.1 §). Luvan edellytysharkinnassa oikeudellista merkitystä on siten
sillä, minkälaisia pilaavia vaikutuksia toiminnalla on ympäristöön. Lupamääräyksillä tai -
ehdoilla taas voidaan toiminnan kielteisiä ympäristövaikutuksia vähentää tai poistaa, niillä
150 Ympäristöministeriö 2003, s. 10.
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on toisin sanoen toiminnan vaikutuksia muotoava tarkoitus ja tätä kautta luvan
epäämiskynnystä mataloittava merkitys.151
Päästöoikeuslupa ei ole tällainen toiminnan vaikutuksia muotoava lupa. Siinä ei aseteta
lupaehtoja, jotka kohdistuisivat suoraan ympäristön haitallisiin vaikutuksiin, niitä
vähentävästi. PKL 9 §:n mukaisesti lupa myönnetään, jos päästöjen tarkkailusuunnitelmat
ja päästöselvitysten toimittamissuunnitelmat ovat lupaviranomaisesta riittävät ja
asianmukaiset. Ehdot koskevat siten kasvihuonekaasujen tarkkailua ja raportointia. Nämä
määräykset itsessään eivät kohdistu ympäristön pilaantumisen ehkäisemiseen suoranaisesti.
Tässä mielessä päästöoikeuslupaa ei voida pitää pilaamislupana, vaan pelkkänä tarkkailu-
ja raportointilupana.
Saksalaisessa kirjallisuudessa on lyhyesti käsitelty ilmansuojelun ja ilmastonmuutoksen
yhteyttä. Todetaan, että laajassa mielessä ilmansuojelun ongelmakenttään voidaan lukea
myös ilmastonmuutoksesta aiheutuvat vaikutukset. Oikeussystemaattisesti
ilmastonmuutokseen liittyvä sääntely (Klimaschutzrecht) on kuitenkin erkaantumassa
muusta pilaantumissääntelystä (Immissionsschutzrecht) ja muodostumassa omaksi
ympäristöoikeudelliseksi lohkokseen.152
Sitä vastoin päästön käsite on määritelty molemmissa normistoissa. PKL:ssä päästöillä
ymmärretään laitoksesta ilmaan päästettyjä kasvihuonekaasuja (PKL 5 §:n 2 kohta), jotka
taas on kemiallisina yhdisteinä määritelty päästökauppadirektiivin ja edelleen Kioton
pöytäkirjan pohjalta (PKL 5 §:n 1 kohta). Määritelmä on yksinkertainen ja looginen eikä
aiheuttane tulkinnanvaraisuutta. Päästökauppakauden 2005 – 2007 ja sitä seuraavan,
vuosien 2008 – 2012 (Kioton pöytäkirjan ensimmäisen kauden) aikana päästöoikeuslupa
koskee PKL 7.2 §:n mukaisesti ainoastaan hiilidioksidipäästöjä. Sama todetaan jo PKL 2
§:n soveltamisalan määrittelyn kohdalla. Soveltamisalan rajaus pelkästään
hiilidioksidipäästöihin pohjaa päästökauppadirektiiviin, sen liitteeseen I.
Direktiiviehdotuksessa rajausta perustellaan päästöjen seurannan tarkkuudella siten, että
151 Hollo 2004, s. 357 – 359.
152 Kloepfer 2004, s. 1212 – 1213.
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seuranta muiden kuin hiilidioksidipäästöjen osalta on toistaiseksi liian epävarmaa.153
Kotimaisissa esitöissä tarkennetaan vielä, että päästöt koskevat laitosten suoria päästöjä.154
YPEV-direktiivin ja YSL:n osalta päästön käsitettä on selvitetty jo edellä,
pilaantumiskäsitteen kohdalla. Edellä sanotun lisäksi komission YPEV-
direktiiviehdotuksessa päästön määritelmää pidetään hyvin väljänä, ja sen vuoksi
käsitteellä voidaan viitata paitsi suoriin päästöihin myös sellaisiin päästöihin, joita
käsitellään primäärisen päästölähteen ulkopuolella, esimerkiksi jätevedenpuhdistamossa tai
polttamalla.155 Yhteenvetona voisi todeta, että ympäristölupalainsäädännössä päästön käsite
sisältyy selvästi, jo määritelmätasolla, pilaantumiskäsitteeseen, kun taas
päästöoikeussäännöstössä näin ei ole. Jos siten pidättäydytään pilaantumiskäsitteen
kolmiportaisessa määrittelyssä, jossa päästön käsite ikään kuin sisältyy pilaantumisen
käsitteeseen, sen yhtenä osatekijänä, on päästökauppasäädösten kohdalla mielestäni
huomionarvoista, ettei pilaantumisen käsitettä niissä kuitenkaan ole määritelty eikä näin
ollen niihin suoranaisesti sisällytetty.
Edellä esitettyjen näkökohtien perusteella voi tiivistetysti todeta, että päästön käsite
määrittää molempien säännöstöjen soveltamisalaa. Päästökäsitteen sisältö määrittyy
kuitenkin eroavasti. Päästökauppasäännöstössä päästöt käsittävät Kioton pöytäkirjan
mukaiset kasvihuonekaasut. Ympäristönsuojelusäännöstössä puolestaan päästökäsitteen
sisältöä määritellään yläkäsitteiden tasolla, kuten edellä on todettu, ja tarkemmin, mutta ei
tyhjentävästi, vielä esimerkiksi YSA:n liitteissä 1 ja 2. YSL-perusteisesti, siis
ympäristöluvassa, voidaan tämän lisäksi YSL 43.5 §:ään perustuen määrätä PKL:iin
sisältyvistä kasvihuonekaasuista, edellyttäen että niistä aiheutuu merkittävää paikallista
pilaantumista. Tässä kohden siis YSL:n ja PKL:n soveltamisalat varsinaisesti risteävät.
Muutoin päästökäsite ei sisältönsä puolesta lupajärjestelmiä ajatellen ole sama. Avoimeksi
kuitenkin jää kysymys, edellä käsiteltyyn pilaantumisen käsitteen jaottumiseenkin
pohjaten, eikö päästöistä ja päästämisestä ilmaan joka tapauksessa seuraa pilaantumista?
Eikö siis päästön käsitteeseen implisiittisesti aina liity pilaantuminen?
153 KOM(2001) 581 lopullinen, s. 9.
154 HE 49/2004 vp, s. 46.
155 COM(93) 423 final, s. 14.
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5.2.3 Laitos, toiminta, toiminto
Yhtä lailla oleellisia käsitteitä lupajärjestelmien soveltamisen kannalta ovat käsitteet, joilla
määritellään lupavelvolliset kohteet. Päästökauppadirektiivin valmisteluasiakirjassa
todetaan nimenomaisesti, että laitoskäsitteen määritelmä pohjautuu YPEV-direktiivin
vastaavaan määritelmään.156 Molemmissa direktiiveissä laitoskäsite määritellään
yhtäläisesti kiinteäksi tekniseksi kokonaisuudeksi (YPEV-direktiivin 2 artiklan 3 kohta;
päästökauppadirektiivin 3 artiklan e kohta). Sen jälkeen viitataan asianomaisen direktiivin
liitteeseen I. YPEV-direktiivin liitteessä I luetellaan sellaiset teollisen toiminnan luokat,
jotka sisältyvät laitoskäsitteeseen. Samalla tavalla päästökauppadirektiivin liitteessä I on
luettelo toiminnoista, jotka laitoskäsitteen määritelmä kattaa. Suomenkielisessä
käännöksessä on jälleen havaittavissa (semanttista) epätarkkuutta, sillä tarkkaan ottaen
YPEV-direktiivin liitteessä puhutaan artiklan määritelmän kanssa yhtenevästi toiminnasta,
kun taas päästökauppadirektiivin liitteessä käytetty monikkomuoto voidaan yksikössä
ymmärtää toiminto-muodoksi. Englannin- ja saksankielisissä direktiiviversioissa
terminologiassa ei ole epätarkkuuksia (activities; Tätigkeiten).
Merkityksellistä direktiivien soveltamisalojen kannalta on kuitenkin seikka, että kyseiset
liitteet eivät ole yhdenmukaisia. Vaikkakin päästökauppadirektiivin ehdotuksen sanoin
päästökauppadirektiivin kattavuus perustuu YPEV-direktiivin sääntelykehykseen, on
kehyksen sisältö direktiiveissä eroava. Valtaosa päästökauppadirektiivin soveltamisalaan
kuuluuvista tuotannonaloista kuuluu myös YPEV-direktiivin soveltamisalaan, mutta osa
päästöoikeusluvan vaativista aloista jää YPEV-direktiivin soveltamisalan ulkopuolelle.157
Näitä ovat lämpöteholtaan yli 20 MW:n mutta korkeintaan 50 MW:n polttolaitokset, jotka
siis ovat luvanvaraisia vain päästökauppadirektiivin mukaan. Toisaalta YPEV-direktiivin
toimialaluettelo liitteessä I on vastaavaa päästökauppadirektiivin luetteloa laajempi, siten
esimerkiksi kemian teollisuus ja jätehuoltoala puuttuvat päästökauppadirektiivin
soveltamisalasta. – Yhteisössä valmistellaan paraikaa YPEV-direktiivin uudistamista, ja
kuten todettua, muutos laajentanee soveltamisalaan kuuluvien polttolaitosten määritelmää.
Ehdotuksen mukaan YPEV-direktiivin liitettä I muutettaisiin siten, että myös 20 – 50
156 Non-paper 22.1.02, kappaleessa “Terminology”.
157 KOM(2001) 581 lopullinen, s. 8 ja 10.
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MW:n polttolaitokset sekä eräät puutuotteisiin ja niiden suojaukseen liittyvät tuotannonalat
sisältyisivät liitteeseen.158
Soveltamisalat kotimaisissa säädöksissämme ovat kuitenkin likemmät kuin direktiiveissä.
Tämä johtuu siitä, että YSL on YPEV-minimidirektiiviä kattavampi.159 Luvanvaraisuus
määräytyy YSL 28 §:n ja edelleen YSA 1 §:n perusteella. Kun YSL-uudistusta
valmisteltiin, oli lähtökohtana että ennakkovalvonnan piiriin kuuluvien toimintojen määrä
ei muutu. Luvanvaraisuutta ei siten perustettu ainoastaan YPEV-direktiiviin, vaan aiemman
sektorilainsäädännön piiriin kuuluneet luvanvaraiset toimialat pysytettiin lukumääräisesti.
Haluttiin toisin sanoen uudistuksen vastaavan silloin voimassa ollutta YLML:a.160
Suomessa esimerkiksi YSA 1.1 §:n 3 kohdan b alakohdan mukaan luvanvaraisiin laitoksiin
kuuluu energiantuotantolaitos, jonka suurin polttoaineteho on yli viiden MW:n.  Toisaalta
myös PKL:n soveltamisala on päästökauppadirektiivin liitettä I laajempi siinä, että PKL 4
§:n perusteella myös 20 MW:n kapasiteetin alittavat kaukolämpölaitokset voivat olla
luvanvaraisia, lainkohdassa ilmenevin edellytyksin. Lainkohta perustuu
päästökauppadirektiivin 24 artiklan 1 kohdan toiseen alakohtaan, jonka mukaan
jäsenvaltiot voivat soveltaa säädöstä kapasiteettirajan alittaviin laitoksiin. Direktiivin
soveltamisala on siten joustava toimialojen osalta.161
Todettakoon päästöoikeuslupasääntelyn osalta vielä, että soveltamisalaa on kaudella 2008 –
2012 laajennettu eräin uusin toiminnoin (koksaamot sekä eräät paperi- ja kartonkitehtaat
massatehtaiden lisäksi; PKL-muutos 108/2007).
Myös määritelmien tasolla näkyy eroavuutta nimenomaan YSL-direktiivin ja YSL:n
välillä. Kun direktiivissä on lähtökohtana laitoksen käsite, jota toiminnan käsite ikään kuin
määrittää, on tilanne YSL:ssä päinvastainen. YSL 3.1 §:n 2 kohdassa määritellään
nimenomaan ensiksi toiminnan käsite. Ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttava
toiminta taas pitää sisällään laitoskäsitteen, ja sen lisäksi alueen käyttäminen ja vieläpä
toiminnan järjestäminen (esimerkiksi erilaisten liikennealueiden pitäminen) kuuluisi
158 KOM(2007) 844 lopullinen, s. 9.
159 Hollo 2001, s. 83.
160 HE 84/1999 vp, s. 116.
161 Sahivirta – Ollikka 2004, s. 6.
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toimintaan.162 Arvelen tämän seikan johtuvan juuri YSL:n yleisestä soveltamisalasta
YPEV-direktiivin tiukkaan laitoskohtaiseen soveltamiseen verrattuna.
On huomattava, että Hollon mukaan toiminnan käsitteelle ei voida kuitenkaan antaa
itsenäistä juridista merkitystä. Käsite ilmenee juuri luvanvaraisuutta koskevassa
sääntelyssä, mutta YSL:n yleisluonteisuuden vuoksi muukin toiminta voi kuulua lain
soveltamisalaan.163
Sekä YPEV-direktiivin että päästökauppadirektiivin laitoskäsitteeseen liittyy vielä
toimintakokonaisuuden käsite, joka PKL:ssä on sisällytetty laitoksen määritelmään ja
YSL:ssä lainmuutoksella (252/2005) ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavan
toiminnan määritelmään. Toimintakokonaisuuden käsite määriteltiin pitkään YSA:ssa, sen
2 §:ssä, ja kohta aiheutti runsaasti tulkinnanvaraisuutta. Säännöksen harkinnanvaraisten
kriteereiden tulkinta saattoi muun muassa johtaa pienten, lähekkäin sijanneiden toimintojen
luvanvaraisuuteen.164 Lainmuutoksella haluttiin selventää lainsäädäntöä niin, ettei asetusta
tulkitsemalla laajennettaisi luvanvaraisuutta ja että soveltamiskäytäntö saataisiin
yhtenäistettyä.165
Päästökauppadirektiivin soveltamisalaan kuuluvia laitoksia Suomessa on noin 350 ja, kun
PKL 4 § otetaan huomioon, on laitosten kokonaismäärä noin 580.166 YPEV-direktiivin
liitteen I mukaisia laitoksia on meillä noin 700. Näiden ohessa on vielä muut YSL:n
soveltamisalaan kuuluvat luvanvaraiset toiminnat, joiden lukumäärästä voi saada
käsityksen siitä, että lupapäätöksiä tehtiin YSL-uudistuksen jälkeen vuoden 2005 loppuun
mennessä 3752 kappaletta.167 Kyseessä olivat vain valtion lupaviranomaisten myöntämät
ympäristölupapäätökset, joten kunnalliset lupapäätökset puuttuvat luvusta.
Näyttäisi siis siltä, että huolimatta tutkittavien kahden lainsäädäntölohkon soveltamisalan
tiiviihköstä yhteydestä kotimaisessa normistossamme, saattaisi silti olla laitoksia, jotka
kuuluvat PKL:n soveltamisalaan ja tarvitsevat siten päästöoikeusluvan, mutta eivät ole
162 HE 84/1999 vp, s. 101.
163 Hollo 2001, s. 132.
164 Hollo 2001, s. 201.
165 HE 227/2004 vp, s. 3 ja 6.
166 HE 161/2006 vp, s. 5.
167 Attila 2006, s. 8 ja 10.
45
ympäristölupavelvollisia. Tämän johtopäätöksen voi tehdä sillä perusteella, että
soveltamisalat eivät kuitenkaan ole identtisiä. Silloin näille ”katveeseen” jääville laitoksille
joka tapauksessa on myönnettävä erilliset päästöoikeusluvat, kun niitä ei voisi yhdentää
ympäristölupaan. Tämä tarkoittaisi sitä, että rinnakkaiset lupajärjestelmät ovat
välttämättömät. Tässä kohden on vielä huomautettava ympäristölupajärjestelmämme
vireillä olevasta uudistushankkeesta: tämän muutoksen vaikutuksia
soveltamisalakysymykseen pitäisi tutkia erikseen.
5.2.4 Toiminnanharjoittaja
Päästökauppadirektiivin valmisteluasiakirjojen muotoilun mukaan toiminnanharjoittajan
määritelmä on tarkoitettu erityisesti vastaamaan YPEV-direktiivin vastaavaa
määritelmää.168  Määritelmät molemmissa direktiiveissä ovatkin toistensa lähes
sanatarkkoja toisintoja.
Toiminnanharjoittajan käsitteellä määritellään henkilö, joka käyttää laitosta tai harjoittaa
toimintaa taikka käyttää tosiasiallista määräysvaltaa. Merkityksellistä on toiminnasta
käytännössä vastaavan tahon määrittämisellä.169  Hallituksen esityksessä YSL:n mukaisena
vastuullisena toiminnanharjoittajana pidetään myös muuta tahoa kuin nimellisesti toimintaa
harjoittava.170 Samalla tavalla PKL:n esitöissä suljetaan pois vastuun siirtäminen pelkän
yhtiöoikeudellisen järjestelyn avulla todellista määräysvaltaa käyttävältä taholta.171
Kummassakin direktiivissä mainitaan taloudellisen päätäntävallan käyttäjä laitoksen
teknisessä toiminnassa.
Toiminnanharjoittajan käsitteen tulkinnan osalta säädösten määritelmät ovat esitöiden
mukaan tarkoitettu yhteneviksi. Sisällöllisesti toiminnanharjoittajan käsitteen tekee
oleelliseksi kysymys toimintaan liittyvistä vastuista ja velvollisuuksista.172
Toiminnanharjoittajan velvollisuuksiin kuuluu paitsi yleinen selvilläolovelvollisuus
toimintansa vaikutuksista (YSL 5 §), myös vastata toimintansa vaikutuksista ennakolta ja
vahinkotilanteissa aiheuttamisperiaatteen mukaan (YSL 4 §). Ympäristölupaa
168 Non-paper 22.1.02, kappaleessa “Terminology” ja Sahivirta-Ollikka 2004, s. 24.
169 HE 49/2004 vp, s. 46.
170 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 102.
171 HE 49/2004 vp, s. 46.
172 Hollo 2001, s. 132.
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toiminnanharjoittajan on haettava oma-aloitteisesti.173 Vastaavasti PKL:ssä on määritelty
toiminnanharjoittajan yleisistä velvollisuuksista lain 6 §:ssä. Velvollisuudet tässä kohdin
liittyvät kasvihuonekaasujen päästöihin ja päästöoikeuksiin. Toiminnanharjoittajan
velvollisuutena on ensinnäkin hakea päästöoikeuslupaa laitokselle ja toisekseen tarkkailla
ja selvittää laitoksen päästöjä. Muut kohdat koskevat päästöoikeuksia, niiden vuosittaista
palauttamista vaadituin osin sekä viranomaisen tiedottamista. YSL:n sääntely velvoittanee
toiminnanharjoittajaa myös kasvihuonekaasupäästöjen osalta silloin, kun niistä aiheutuu
lain mukaan ympäristön pilaantumista.
Jos tarkastellaan toiminnanharjoittajaa luvanhaltijana, voidaan eroavuutta havaita.
Päästökauppasäännöstön mukaisesti toiminnanharjoittajan vaihtumisesta on ilmoitettava
päästökauppaviranomaiselle, jonka on määräajassa merkittävä lupaan tiedot uudesta
toiminnanharjoittajasta (päästökauppadirektiivin 7 artikla; PKL 12 §). Uusi
toiminnanharjoittaja vastaa tämän jälkeen lupaan liittyvistä velvoitteista. Kirjallisuudessa
päästöoikeuslupaa pidetään tällä perusteella toiminnanharjoittajakohtaisena174.  Myös  YSL
81.2 §:n mukaan ympäristöluvan haltijan muuttumisesta on ilmoitettava
valvontaviranomaiselle, ja tällä on luonnollisesti vaikutusta velvoitevastuihin.
Kirjallisuuden mukaan ympäristölupa on tästä huolimatta toimintakohtainen175, mikä
kylläkin ilmenee myös YSL 28 §:n sanatarkasta tulkinnasta.
Toiminnanharjoittajan määritelmät molemmissa direktiiveissä vastaavat edellä sanotun
perusteella toisiaan. Koska sekä YSL:n että PKL:n perusteluissa toisaalta todetaan
määritelmän pohjaavan vastaavan direktiivin määritelmään, on toiminnanharjoittajan käsite
siten tulkittavissa samaksi molempien säädöskokonaisuuksien kohdalla.
5.3 Oikeusvertaileva osuus
5.3.1 Yleistä oikeusvertailusta tutkielman metodina
Seuraavassa oikeusvertailevassa osuudessa olen selvittänyt kolmen muun EU-jäsenmaan
ympäristölupa- ja päästöoikeuslupajärjestelmien implementointiratkaisuja. Tutkittavat
173 Hollo 2001, s. 241.
174 Sahivirta – Ollikka 2004, s. 28.
175 Sahivirta – Ollikka 2004, s. 29.
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vieraat oikeusjärjestykset on osin valittu siten, että implementoinnit edustavat keskenään
poikkeavia ratkaisuja, ja toisaalta on peilattu näitä ratkaisuja meillä tehtyyn.
Tutkimusnäkökulman takia erityisen mielenkiintoiseksi osoittautui ennakko-oletusten
mukaisesti Saksan ratkaisu, jossa lupajärjestelmät on saatettu voimaan yhdentäen.
Oikeusvertailulla on merkitystä eritoten tutkittaessa yhteisöoikeuteen perustuvaa
lainsäädäntöä, ottaen huomioon eurooppalaisen integraation harmonisointipyrkimykset.176
Tähän liittyy elimellisesti myös EY-pohjaisen lainsäädännön yhdenmukainen ja tehokas
toteuttaminen, joka voidaan johtaa yhteisöoikeudellisesta etusijaperiaatteesta (RS 10
artikla).177
Tutkielmani oikeusvertaileva osuus ei ole varsinaista oikeusvertailua siinä mielessä, että
olisin lähtenyt tutkimaan vieraita oikeusjärjestyksiä laajemmin, vaan Husan sanoin
tyypillisesti tutkimuksen oikeusdogmaattista osuutta ”koristelevaa” oikeusvertailua, toisin
sanoen vertailtavien maiden oikeudellisen sääntelyn tilan kuvaamista. Silti tälläkin
yksinkertaistetulla oikeusvertailulla voi olla merkitystä, kun haetaan johtoa kotimaisten
säännösten (tai kokonaisten säädösten) tulkintaan.178
5.3.2 Ruotsin lainsäädäntö
Ruotsin oikeusjärjestyksessä suuri osa ympäristölainsäädännöstä on monista muista maista
poiketen kodifioitu yhtenäiseksi säädökseksi, miljöbalkeniksi (SFS 1998:808, MB), joka
tuli voimaan vuoden 1999 alussa. Yhtäältä ympäristöongelmien ja niitä ehkäisevien tai
korjaavien ratkaisujen kompleksisuuden ja toisaalta sektoroidun lainsäädännön
moninaisuuden vuoksi päädyttiin tällaiseen kokoavaan systematisointiin. Balk-nimityksellä
haluttiin korostaa ympäristösäännöstön merkitystä ruotsalaisessa oikeusjärjestyksessä.
Aineellisesti MB sisältää ympäristönsuojelun ja luonnonsuojelun alaan kuuluvia
säännöksiä. Ensin mainittuun lohkoon kuuluu varsinaisen päästösääntelyn lisäksi myös
terveydensuojelua, geenitekniikkaa, kemikaaleja, jätteitä ja saastuneita alueita sekä tiettyjä
vesirakennushankkeita (vattenverksamhet) koskevaa lainsäädäntöä.179
176 Husa 1998, s. 5 ja Mäenpää 2001, s. 6.
177 Mäenpää 2001, s. 76 ja 159.
178 Husa 1998, s. 49 – 50.
179 Mahmoudi – Rubenson 2004, s. 46 – 48.
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Teollisuuden päästöjen valvontaa varten Ruotsissa tuli voimaan vuonna 1969
ympäristönsuojelulaki (miljöskyddslagen, 1969:387), joka kumoutui MB:n tullessa
voimaan. Tämä laki sisälsi päästösääntelyä, joka koski maaperään, ilmaan ja vesistöihin
päästettäviä emissioita.180 Laki on sen integroivan otteen vuoksi mainittu YPEV-
näkemyksen edelläkävijänä, yhdentävän päästökontrollin toteuttajana jo aikaa ennen
OECD-kannanottoa ja EY:n keskeistä ympäristöllistä direktiiviä.181 Kiintoisaa on havaita,
että jätevesipäästöjäkin säänneltiin naapurimaassamme jo tuolloin ympäristönsuojelulain
avulla. Jätevesien sääntely koski päästöjä pintavesiin – pohjaveden suojelua säänneltiin
edelleen vesilaissa182 (vattenlagen 1983:291), joka niin ikään kumoutui ja jonka
vesiensuojelulliset ja myös siis tietyt vesirakentamista koskevat säännökset on yhdistetty
MB:iin.183 Ympäristöperäisiä terveydellisiä haittoja koski terveydensuojelulaki
(hälsoskyddslagen, 1982:1080), joka nykyisin on osa MB:a.184
YPEV-direktiivi on saatettu voimaan MB:lla, sen 9 luvun säännöksillä. Säännösten
soveltamisala määräytyy kahden avainkäsitteen kautta: ympäristölle vaarallinen toiminta
(miljöfarlig verksamhet, MB 9:1) ja haitallisuus ihmisterveydelle (olägenhet för
människors hälsa, MB 9:3). Ensimmäinen käsitteistä liittyy ympäristöluvan tarpeen
arviointiin185 ja vastannee YSL:n ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan
käsitettä, joka YSL:ssä on luvanvaraisuuden kriteeri (YSL 28 §). Jälkimmäisen käsitteen
sisältö lienee YSL:n terveydellisen haitan käsitettä laajempi siinä, että sen soveltamisala
vastannee myös terveydensuojelulain (763/1994) vastaavan määritelmän soveltamisalaa. –
Kirjallisuuden mukaan MB 9:1:n määritelmä sisältää muun ohella myös
ilmastonmuutokseen vaikuttavat kaasut.186
Lupaharkinnassa vaikuttavat aineelliset säännökset sisältyvät MB 2 (hänsynsregler) sekä 3
ja 4 lukuun (hushållningsbestämmelser). Relevantteja tämän työn kannalta ovat erityisesti
BAT-säännös (MB 2:3.1) sekä vaatimus käyttää mahdollisimman haitattomia kemiallisia
tuotteita (MB 2:4) ja energiatehokkuutta edellyttävät määräykset (MB 2:5). Näistä on
sanottu, kuten kotimaisessa kirjallisuudessammekin, että niiden soveltaminen
180 Mahmoudi – Rubenson  2004, s. 45-46.
181 Michanek – Zetterberg 2004, s. 69.
182 Bengtsson 1986, s. 44 – 45.
183 Michanek – Zetterberg 2004, s. 30 ja 274.
184 Bengtsson 2001, s. 23.
185 Michanek – Zetterberg 2004, s. 238 ja 244.
186 Michanek – Zetterberg 2004, s. 244.
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lupaharkinnassa muodostaa esteen tai ainakin vaikeuttaa kasvihuonekaasuilla käytävää
päästökauppajärjestelmää. Mielenkiintoiseksi kysymys muuttuu esimerkiksi silloin, kun
hiilidioksidipäästöjen ja muiden raja-arvoin ohjattujen päästöjen välille syntyy
(tahattomasti) suora yhteys. Näin käy, jos esimerkiksi fossiilisten polttoaineiden käyttöä
laitoksessa rajoitetaan määräyksin. MB:ssahan edellytetään energiatehokkuutta ja
ensisijaisesti uusiutuvien energialähteiden käyttöä (MB 2:5), ja tällaiset määräykset
vaikuttaisivat välillisesti kasvihuonekaasujen päästöoikeuksilla käytävään kauppaan.
Samalla tavalla voisi päästökauppajärjestelmä vinoutua, jos lupaehdoin vaaditaan
kemiallisten tuotteiden vaihtamista toisiin.187 Päästökauppadirektiivin implementoinnin
yhteydessä MB:iin lisättiin edellä sanottujen seikkojen vuoksi 16 luvun 2 §:n 4 momenttiin
lupamääräyksiä rajoittava säännös, joka käsittääkseni vastaa YSL 43.5 §:n säännöstä.
MB:ssä kielletään paitsi asettamasta hiilidioksidipäästöille raja-arvoja, myös
nimenomaisesti sellaiset fossiilisia polttoaineita koskevat ehdot, joiden välittömänä
tarkoituksena on vähentää hiilidioksidipäästöjä. Jos polttoainemääräyksillä on muu
tarkoitus, esimerkiksi rikkipäästöjen vähentäminen, ne ovat sallittuja188. Maininnalla
fossiilisista polttoaineista, sellaistahan YSL:ssa ei ole, ruotsalaiset ovat halunneet täydentää
päästökauppadirektiivin 26 artiklan 1 kohdan 1 alakohdan säännöstä, jota on pidetty liian
väljänä siitä syystä, että pelkästään sen kieltämiä kasvihuonekaasuille asetettavia raja-
arvoehtoja ei käytännössä hiilidioksidin osalta ole käytetty lupapäätöksissä.189 Ennen
päästökauppalainsäädäntöä annettuja (vanhoja) ympäristölupia koskee vastaava säännös
MB 24 luvun 15 §:ssä.
Lainvalmisteluasiakirjojen mukaan MB 16 luvun 2 §:n lisäystä on tulkittava myös BAT-
vaatimuksen näkökulmasta siten, että hiilidioksidipäästövähennyksiä suoranaisesti
edellyttävät BAT-ehdot ovat kiellettyjä.190 Tulkinta on looginen, mutta mielestäni hiukan
erikoinen sen vuoksi, että lainkohdassa maininta BAT:sta puuttuu kokonaan. Taustalla
lienee se, että päästökauppalainsäädäntöä valmistelleessa mietinnössä oli ehdotettu MB 2
luvun 3 §:n hiilidioksidipäästöjä koskevia BAT-määräyksiä poistettavaksi kokonaan
päästökauppajärjestelmään lukeutuvien toimintojen osalta191 (ja samalla siis suurimmalta
osalta ympäristölupavelvollisista toiminnoista), mutta hallituksen esityksessä vaatimusta
187 Michanek – Zetterberg 2004, s. 335 ja 243.
188 Prop. 2003/04:132, luvussa “8.1 Koldioxidutsläpp och fossilt bränsle”.
189 SOU 2003:120, s. 124.
190 Prop. 2003/04:132, luvussa “11 Författningskommentarer”.
191 SOU 2003:120, s. 54.
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lievennettiin kyseisellä 16 luvun tulkinnalla. BAT-näkökulmahan on YPEV-direktiivissä ja
sitä toteuttavissa säädöksissä hyvin keskeinen.
Luvanvaraiset toiminnot on määritelty kuten Suomessakin asetustasolla, förordning om
miljöfarlig verksamhet och hälsoskydd (SFS 1998:899), sen liitteessä, johon vuodesta 2008
alkaen on tarkennettu myös määrittelyn EU-pohjainen normi. Toiminnot on luokiteltu
kolmeen luokkaan; luokitus määrää myös toimivaltaisen lupa(tai ilmoitus-)viranomaisen
(oikeusistuin (miljödomstol), lääninhallitus, kunta). Eurooppalaisittain on erikoista, että
tuomioistuin toimii luapviranomaisena hallinnollisessa asiassa192; MB:ssa omaksuttu
organisaatioratkaisu vaikuttaa päinvastaiselta kuin se, joka Suomessa YSL-uudistuksen
yhteydessä tehtiin. MB 17 luvussa on lisäksi säännökset Ruotsin hallituksen toimivallasta
lupaviranomaisena; Suomessahan valtioneuvoston tasolle kuuluvat tehtävät ovat
yleisluontoisia (YSL 20.1 §).
Bengtsson polemisoi MB:n soveltamisalaa integrointinäkökulman kannalta
mielenkiintoisella tavalla: MB:n ensimmäisen luvun periaatetason säännökset (MB 1:1.2)
samoin kuin toisen luvun hänsynsregler on tarkoitettu sovellettaviksi myös
ympäristöoikeuden ulkopuolella. Soveltamisala ei siis määrity sen mukaan, onko jokin
toiminta tai muu toimenpide haitallinen ympäristölle, vaan ratkaisevaa on
tavoitesäännösten sovellettavuus asiassa. Tätä Bengtsson pitää moderniin
ympäristöoikeuteen kuuluvan kokonaisuuksia huomioon ottavan näkemyksen ilmentymänä
viitaten  tässä  kohden  myös  RS  6  artiklaan,  mutta  toteaa  samalla  tämänkaltaisen
kokonaisnäkemyksen rikkovan tarkoitussidonnaisuuden periaatetta (yksittäisessä
tapauksessa). Kysymystä voidaan lisäksi tarkastella MB 1 luvun 3 §:n säännöstä vasten.
Tämän lainkohdan mukaan terveyttä varantavaan tai ympäristöä pilaavaan toimintaan
sovelletaan MB:n lisäksi muuta soveltuvaa lainsäädäntöä. Pilaavaan toimintaan sovelletaan
toisin sanoen MB:tä ja muuta relevanttia säädöstä rinnan. Kyseeseen tulisi esimerkiksi eri
säädöksiin, ympäristöllisen ja muuhun säännöstöön, liittyvä lupaharkinta. Mahdollisissa
konfliktitilanteissa tulisi käyttää kollisionormeja. MB:n edustama uudenlainen
lähestymistapa aiheuttaa toisin sanoen monia ristiriitaisuuksia; epäjohdonmukaisuuksia voi
pitää osoituksena MB:n kompromissinomaisuudesta ja kiireisestä säätämisaikataulusta.193 –
Niin ikään Ebbesson vahvistaa MB:n periaatteellisten säännösten sovellettavuuden paitsi
192 Michanek – Zetterberg 2004, s. 496.
193 Bengtsson 2001, s. 17, 19 – 22.
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MB:iin sisältyvässä lupaharkinnassa ja valvonnassa myös muun lainsäädännön
yhteydessä.194
Päästökauppadirektiivi on Ruotsissa saatettu voimaan samaan tapaan kuin Suomessakin
erillislailla, lag om handel med utsläppsrätter (SFS 2004:1199). Tätä lakia edelsi lag om
utsläpp av koldioxid (2004:656), jossa säädettiin hiilidioksidin päästöoikeuksista ja
vastaavasta lupajärjestelmästä elokuusta 2004 EU:n kolmivuotista päästökauppakautta
ennakoiden. Säännöksiä päästökaupasta ei tähän lakiin vielä sisältynyt, vaan siinä
säänneltiin ainoastaan päästöoikeuksia ja vastaavia lupia. Päästölupia edellytettiin
vuodenvaihteesta 2005 lukien. Tämä laki kumoutui, kun ensin mainittu lag om handel med
utsläppsrätter tuli voimaan tammikuun alussa 2005. Kumoutuneen lain esitöiden mukaan
päästökauppadirektiivi päätettiin Ruotsissa panna täytäntöön vaiheittain, ja sen vuoksi
ensimmäinen laeista säädettiin EU:n päästökauppakautta 2005 – 2007 valmistelevaksi
säädökseksi.195 Tämän lain valmisteluasiakirjoja (tässä hallituksen esitystä) voi mielestäni
käyttää myös nykyisen lain tulkinnassa, sillä voimassaolevan lain (2004:1199) esitöiden
mukaan kumoutuneen lain säännökset on siirretty nykyiseen lakiin suurimmaksi osaksi
muuttumattomina.196
Päästöoikeuslupaa säännellään lain 2 luvussa. Lupaviranomainen määritellään luvun 3 §:n
perusteella asetustasolla: päästökauppaviranomaisena (tillståndsmyndighet) on
lääninhallitus (förordning om handel med utsläppsrätter SFS 2004:1205, 2.1 §). MB 16
luvun 1 §:n perusteella lääninhallitus, muiden muassa, toimii myös
ympäristölupaviranomaisena ja MB 26:3.1:n mukaan ja edelleen asetuksen förordning om
tillsyn enligt miljöbalken (SFS 1998:900) liitteen mukaisesti lisäksi luvanvaraisten
toimintojen valvontaviranomaisena. Lääninhallituksen nimeämistä lupaviranomaiseksi
perustellaan esitöissä MB:n ja päästökauppalain soveltamisalojen yhteneväisyydellä
luvanvaraisten toimintojen osalta. Toimivalta ympäristölupien kohdalla on jaettu
miljödomstolin ja lääninhallituksen välillä, mutta päästöoikeusluvan kaltainen
yksinkertaisempi lupaharkinta sopii mietinnön mukaan juuri lääninhallitukselle.197 Sama
194 Ebbesson 2003, s. 58 – 59.
195 Prop. 2003/04:132, luvun 11 säännöskohtaiset perustelut, 1 §.
196 Prop. 2004/05:18, “Propositionens huvudsakliga innehåll” ja luku 5 “ Regeringens förslag till lag om
handel med utsläppsrätter”.
197 SOU 2003:120, s. 99.
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soveltamisalojen päällekkäisyys todettiin myöhemmin hallituksen esityksessä, jossa
viranomaisuutta ehdotettiin lääninhallitukselle, samoin perustein.198
Samalla tavoin kuin PKL 9 §:ssä päästöoikeuslupa myönnetään, jos laitoksella
(anläggning) on MB:n mukainen ympäristölupa tai edeltävän ympäristönsuojelulain
mukainen lupa. Kuten edellä on todettu, näissä lupasäädöksissä soveltamisalat
laitoskäsitteen osalta ovat jotakuinkin yhtenevät Ruotsissa. Lisäksi toiminnanharjoittajan
edellytetään kykenevän tarkkailemaan ja raportoimaan päästöistä luotettavasti (lag om
handel med utsläppsrätter, 2 luku 5.1 §). Päästöoikeusluvan lupamääräyksinä ovat
voimassa myös lain 5 luvun päästöjen tarkkailu- ja raportointisäännökset sekä 6 luvun 1 §:n
päästöoikeuksien palauttamista koskeva säännös (2 luvun 7 §). Säännökset vastannevat
PKL 7 luvun ja (6 luvun) 49.1 §:n määräyksiä, joskaan niitä ei ymmärtääkseni erityisesti
ole sidottu päästöoikeuslupaan ehtoina, lukuun ottamatta PKL 10.4 §:n tarkkailu- ja
selvitysten toimittamista koskevia ehtoja. Päästöoikeusluvan suhdetta ympäristölupaan ei
Ruotsin(kaan) säännöksissä tämän enempää määritellä.
Esitöissä ympäristöluvan ja päästöoikeusluvan välistä suhdetta on Ruotsissa pohdittu.
Mietinnön mukaan sellaisilla toiminnoilla, jotka osallistuvat päästöoikeuksien alkujakoon,
oletetaan vaadittavat ympäristölainsäädännölliset luvat voimassaoleviksi. Sen sijaan uudet,
myöhemmin järjestelmään liittyvät toiminnot tai lupapäätöksen uusimista vaativat
toiminnot nähdään pulmallisina. Tällöin toiminnanharjoittaja ei voi aloittaa tai jatkaa
toimintoa puuttuvan ympäristöluvan takia. Näiden toimintojen osalta pidetään
tarkoituksenmukaisena liittää päästöoikeuslupa ympäristölupaan.199 Kysymykseen, millä
tavalla tämä tehtäisiin, ei erikseen oteta kantaa.
Täytäntöönpano näiden kahden direktiivin osalta ja niiden välinen suhde on havaintoni
mukaan ratkaisuiltaan samankaltainen kuin Suomessa: lupajärjestelmiä säännellään, kuten
todettu, erillisin laein. Erona on kuitenkin Suomeen verrattuna ensinnäkin, että
toimivaltaisena lupaviranomaisena, päästökauppaviranomaisena, on lääninhallitus, joka
kuten sanottu myös toimii ympäristölupaviranomaisena. Edellä esitetyn
lainvalmistelumateriaalin perusteluihin nojaten voi tehdä sen johtopäätöksen, että Ruotsissa
on pyritty yhdentämään ympäristölupa- ja päästöoikeusjärjestelmä toimivaltaisen
198 Prop. 2003/04:132, luvussa 6.1 “Tillståndsförfarandet”.
199 SOU 2003:120, s. 97 – 98.
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lupaviranomaisen osalta; lääninhallitus nimettiin lupaviranomaiseksi sillä perusteella että
se käsittelee myös ympäristölupia. – Muista viranomaisista mainittakoon, että
Naturvårdsverket (siis ympäristöviranomaisiin luettava) toimii paitsi päästöoikeuksien
jakoa valmistelevana viranomaisena myös tekee päästöoikeuksien myöntämispäätöksen ja
lisäksi toimii valvontaviranomaisena koko lain osalta, (asetuksen SFS 2004:1205 2.2 §;
Suomessa TEM valmistelee, PKL 32.1 §; valtioneuvosto päättää päästöoikeuksien
myöntämisestä PKL 37.1 §; Energiamarkkinavirasto on valvontaviranomainen PKL 60.2
§). Ruotsissa taas energiaviranomainen (Statens energimyndighet, STEM) toimii
projektiviranomaisena niin sanotun linkkidirektiivin mekanismien osalta sekä
rekisteriviranomaisena (asetuksen 2.3 §; Suomessa Kioton mekanismien kohdalla
toimivalta on jaettu YM:n ja ulkoasiainministeriön välillä, laki Kioton mekanismien
käytöstä 109/2007 4 §; rekisterinpitäjänä Energiamarkkinavirasto, PKL 42.1 §). Näyttäisi
siltä, että päästökauppalainsäädäntöä toimeenpanevien viranomaisten lukumäärä Ruotsissa
ei ainakaan ole Suomea vähempi; viranomaisverkostot vaikuttavat mielestäni jokseenkin
monitahoisilta molemmissa maissa.
Ruotsin hallituksen esityksessä päästökauppalakia edeltäneeksi laiksi hiilidioksidipäästöistä
(SFS 2004:656) Naturvårdsverket on lausunnossaan katsonut, että päästökauppalain
sisällyttämistä tulevaisuudessa MB:iin on edelleen tutkittava. Hallitus perustelee
esityksessään erillislakiratkaisua sillä, että kyseessä on kokeilukausi (2005 – 2007) ja että
EU-normistoon on odotettavissa muutoksia. Hallituksen aikomuksena on seuraavaa
päästökauppakautta (2008 – 2012) varten harkita sisällyttämisen
tarkoituksenmukaisuutta.200 Nykyisen lain esitöissä Naturvårdsverket toistaa kantansa siitä,
että säännökset pitäisi sisällyttää MB:iin. Tässä hallituksen esityksessä myös
Miljööverdomstolen esittää kysymyksen lähempää tutkimista. Ruotsin hallitus vetoaa
toistamiseen samoihin syihin ja esittää harkitsevansa asiaa päästökauppakautta 2008 – 2012
varten.201 Edellä mainittuun suuntaan ei Ruotsissa kuitenkaan ole havaintojeni mukaan
edetty, sillä Kioton ensimmäisen kauden vaatimat lainmuutokset ja samalla niin sanotun
linkkidirektiivin implementointi on tehty päästökauppalakiin (SFS 2004:1199)
lainmuutoksella SFS 2006:643, joten päästökauppalaki on edelleen voimassa erillislakina.
200 Prop. 2003/04:132, luvussa 5 “Regeringens förslag till lag om utsläpp av koldioxid”.
201 Prop. 2004/05:18, luvussa 5 “Regeringens förslag till lag om handel med utsläppsrätter”.
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Toiseksi Ruotsissa päästöoikeuslupaa hakevalta laitokselta (toiminnalta) vaaditaan lain 2
luvun 5.1 §:n mukaan ympäristölupaa. PKL:n 9 §:ssä edellytys on muotoiltu yleisemmin:
edellytetään että toimintaa harjoitetaan ympäristönsuojelulainsäädännön mukaisesti.
Tällöin toiminnanharjoittajalta ei varsinaisesti vaadita ympäristölupaa, jos ja kun toiminta
ei kuulu YSL:n soveltamisalaan tältä osin. Ruotsin päästökauppalain esitöissä lainkohtaa
selvennetään toteamalla, että edellytys on yleinen muttei koske toimintoja, jotka ovat
pelkästään ilmoitusvelvollisia tai jotka on vapautettu luvan tarpeesta. Näissä tapauksissa
riittää päästöoikeuslupa yksin.202
Ruotsissa on pyritty implementoimaan ympäristölliset EY-normit siten, että samassa
säädöksessä on saatettu voimaan usean direktiivin edellyttämät säännökset. Tällaiset
ratkaisut edellyttävät, että sääntelyn lähtökohdat ovat samankaltaiset ja että oikeudelliset
ratkaisut näin ollen käyvät yksiin.203 Samaan viittaa myös mielestäni jo MB:n säätäminen
sinänsä, kansallisella tasolla; tavoitellaan säännöskokonaisuuksia ympäristöoikeuden alalla.
Tästä suuntauksesta huolimatta siis ei ole päädytty yhdentämään ympäristölupajärjestelmää
ja päästöoikeusjärjestelmää. Yhtenä päätelmänä tilanteesta voisi esittää, että ruotsalaisen
lainsäätäjän mielestä tarpeeksi yhtäläisiä lähtökohtia yhtenäistämiselle ei ole ollut.
Lisäksi on todettu, että EY-perustaisten ympäristösäädösten implementointi MB-
rakenteeseen saattaa olla vaikeata, sillä normistoa ei alun alkaen tehty EY-oikeuden
ehdoilla, vaan pääasiallisesti yhdistämällä aiempia kansallisia ympäristösäädöksiä.204
Sellaiseen oikeudelliseen ympäristöön voi olla hankala istuttaa uusia, aiemmista
ohjausinstrumenteista poikkeavia järjestelmiä.
5.3.3 Saksan lainsäädäntö
Saksassa  pilaantumista  koskeva  sääntely  on  perinteisesti  ollut  sektoroitua  siten,  että
säädöksissä on keskitytty yhteen ympäristön elementtiin kerrallaan. 1980-luvun
puolivälistä alkaen lainsäädännössä on havaittavissa suuntautumista kohti integroitua
päästökontrollia esimerkiksi integroidun ympäristöteknologian saralla. (Silloisen)
liittovaltion tasolla yhdentäminen näkyi muun muassa ilmansuojelusääntelyn
202 Prop. 2004/05:18, luvussa 5.1 ”Tillstånd till utsläpp av koldioxid”.
203 Mahmoudi – Rubenson 2004, s. 151.
204 Michanek – Zetterberg 2004, s. 495.
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lupamenettelyssä siten, että eri viranomaisten kannat yhdistettiin yhteen lupaan Bundes-
Immissionsschutzgesetzin mukaisessa menettelyssä.205 Toisaalta Saksan osalta on
huomautettu, että vastoin yleiseurooppalaista suuntausta laajentaa säädösten soveltamisalaa
ja tällä tavoin edistää päästökontrollin integrointia, on yhdennettyä lähestymistapaa siellä
vastustettu. Kuitenkin YPEV-direktiivin implementointi velvoittaa integroituun arviointiin
myös Saksassa.206
Keskeinen ympäristönsuojeluoikeudellinen säädös Saksassa onkin juuri Gesetz zum Schutz
vor schädlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen, Geräusche,
Ersch?tterungen und ähnliche Vorgänge tai Bundes-Immissionsschutzgesetz (26.9.2002,
BGBl. I S. 3830, viimeksi muutettu 23.10.2007; BImSchG). Liittovaltiotasolla alun perin
vuonna 1974 annettu säädös on ilman pilaantumista ja meluntorjuntaa sääntelevä
yleissäädös, jota lukuisat207 asetukset (Rechtsverordnungen) täydentävät. Näistä tämän työn
kannalta tärkeimmät ovat mielestäni Verordnung ?ber genehmigungsbed?rftige Anlagen
(vierte Verordnung zur Durchf?hrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, 14.3.1997,
BGBl. I S. 504, viimeksi muutettu 23.10.2007; 4. BImSchV), jonka liitteessä luetellaan
luvanvaraiset laitokset sekä Verordnung ?ber das Genehmigungsverfahren (neunte
Verordnung zur Durchf?hrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, 29.5.1992, BGBl. I
S. 1001, viimeksi muutettu 23.10.2007; 9. BImSchV), jossa säädetään lupamenettelystä.
Vielä pilaantumissäännöstön soveltamista konkretisoivat hallintokäytäntöön tarkoitetut
tekniset ohjeet (technische Regelwerke), joskaan niillä ei ole varsinaista oikeudellista
normistatusta.208
Immissio-oikeudellinen luvanvaraisuus määritellään BImSchG 4 §:ssä ja lupaedellytyksistä
säädetään lain 6 §:ssä. Lupamenettelystä on määräyksiä BImSchG 10 §:ssä, ja 13 §:n
mukaisella Konzentrationswirkung209-säännöksellä voi tulkintani mukaan olla merkitystä
tämän työn kannalta. Tämän lupainstrumenttiin Saksassa liitetyn
keskittämisvaikutussääntelyn voisi ajatella heijastuneen myös
päästöoikeuslupalainsäädännön rakentumiseen.
205 COM(93) 423 final, s. 7.
206 Michanek – Zetterberg 2004, s. 47.
207 36 kpl, Saksan liittotasavallan säädössivusto.
208 Kloepfer 2004, s. 1228 – 1231.
209 Kloepfer 2004, s. 247 ja 1280 – 1281.
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Vesiensuojelua säännellään erillisen Wasserhaushaltsgesetzin  (Gesetz zur Ordnung des
Wasserhaushalts, 19.8.2002 BGBl I S. 3245, viimeksi muutettu 10.5.2007; WHG)
määräyksin. Säädös on annettu Saksan perustuslain (Grundgesetz f?r die Bundesrepublik
Deutschland, GG; BGBl III 100-1) 75 artiklan (nyttemmin kumotun, ks. jäljempänä)
nojalla puitelakina; toisin sanoen yksityiskohtaisempi lainsäädäntökompetenssi
vesiensuojelun osalta on (ollut) osavaltiotasolla.210  WHG  sisältää  kaksi
ennakkovalvonnallista lupaa, 7 §:n mukaisen Erlaubnisin ja 8 §:ään perustuvan
Bewilligungin. Jakoperuste kahteen lupatyyppiin on historiallinen.211 Luvilla säännellään
luvanvaraisia veden käytön muotoja (WHG 3 §), joista mainittakoon aineen päästäminen
tai johtaminen vesistöön sekä sellaiset toimenpiteet, jotka voivat vaikuttaa vähäistä
enemmän veden ominaisuuksiin haitallisesti.212
Muita emissioihin ja pilaantumisen vaikutuksiin liittyviä säädöksiä Saksassa
liittovaltiotasolla ovat maaperän suojeluun kohdistuva Gesetz zum Schutz vor schädlichen
Bodenveränderungen und zur Sanierung von Altlasten (17.3.1998, BGBl I S. 502, viimeksi
muutettu 9.12.2004) ja Gesetz zur Förderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der
umweltverträglichen Beseitigung von Abfällen (27.9.1994, BGBl I S. 2705, viimeksi
muutettu 19.7.2007; KrW-/AbfG). Viimeksi mainitun lain 9 §:n ja BImSchG 5 §:n 1
kohdan välinen yhteys määrittää ”jäte-emissioita” siten, että velvollisuus jätemäärän
vähentämiseen tai toissijaisesti jätteiden kierrätykseen ulottuu myös immissio-oikeuden
puolelle.213 Niin ikään KrW-/AbfG 31 §:n 1 kohdassa tarkoitettujen
jätteenkäsittelylaitosten, muun muassa kierrätyslaitosten, lupamenettelystä säädetään
BImSchG:ssa. Toisaalta varsinaisten kaatopaikkojen (Deponien) lupamenettely määräytyy
KrW-/AbfG:n mukaisesti.214
YPEV-direktiivin implementointi yhdistyy mielenkiintoisesti ajankohtaiseen
ympäristölainsäädännön uudistamishankkeeseen. Saksassa on nimittäin Ruotsin tavoin
valmisteltu ympäristöoikeussäännöstön yhtenäistämistä 1970-luvun lopulta saakka215 muun
muassa normiston moninaisuuden ja puuttuvan systematiikan sekä toimivaltakysymysten
210 Vertaileva vesioikeus 2003, s. 141.
211 Kloepfer 2004, s. 1139.
212 Vertaileva vesioikeus 2003, s. 191.
213 Kloepfer 2004, s. 1739.
214 Kloepfer 2004, s. 1819 – 1820.
215 Ympäristönsuojelulaki perusteluineen, s. 78.
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aiheuttamien ongelmien ratkaisemiseksi216. Ympäristöoikeudellisia säädöksiä kokoavalla
Umweltgesetzbuch-kodifikaatiolla (UGB) oli tarkoitus implementoida YPEV-direktiivi
(IVU-Richtlinie) Saksan oikeusjärjestykseen, mutta yhtenäistämishankkeen viivästymisen
vuoksi direktiivi on kuitenkin saatettu voimaan erillislailla, Gesetz zur Umsetzung der
UVP-Änderungsrichtlinie, der IVU-Richtlinie und weiterer EG-Richtlinien zum
Umweltschutz217 (27.7.2001, BGBl I S. 1950). Lain 2 artiklassa muutetaan BImSchG:n
säännöksiä ja lain 4 ja 5 artiklassa vastaavasti 4. BImSchV:n ja 9. BImSchV:n säännöksiä.
Lain 7 artiklassa taas määritellään tarvittavat muutokset WHG:iin.
UGB-kodifikaatiohankkeen etenemistä on hankaloittanut vesioikeudellinen
toimivaltakiistely. GG 75 artiklan mukainen vesiensuojeluun kohdistuva
lainsäädäntötoimivalta on liittovaltion osalta oikeuttanut ainoastaan puitelainsäädännön
antamiseen, jolloin liittovaltion 16 osavaltiolle olisi tullut jättää ehdotettua laajempi
lainsäädäntövalta, minkä puolestaan pelättiin vesittävän tavoiteltua lainsäädännön
yhtenäisyyttä.218 Havaintojeni mukaan toimivaltaristiriita on GG:ssa ratkaistu kumoamalla
mainittu GG 75 artikla ja lisäämällä vesiensuojelukysymyksiä koskeva alakohta
(muutamien muiden uusien alakohtien ohella) GG 74 artiklan 1 kohtaan alakohdaksi 32;
tällöin lainsäädäntökompetenssi liittovaltion ja osavaltioiden kesken määrittyy
rinnakkaiseksi. Immissio-oikeuden alalla kompetenssi on ollut rinnakkaista jo aeimminkin
(GG 74 artiklan 1 kohdan 24 alakohta). – Mehlingin mukaan219 liittovaltion hallitus pyrkii
saamaan lainsäädäntöuudistuksen voimaan vuoden 2009 aikana. Liittovaltion
ympäristöhallinnon verkkosivujen mukaan meneillään on UGB:n ensimmäisen osan
ministeriöehdotuksen lausuntokierros. Kiintoisaa on havaita, että toisin kuin Ruotsissa,
myös päästökauppalainsäädäntö on otettu osaksi Saksan suunnitteilla olevaa
ympäristökodifikaatiota.220
Päästökauppadirektiivi on Saksassa saatettu voimaan liittovaltiotasolla Gesetz ?ber den
Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen -säädöksellä (Treibhausgas-
Emissionshandelsgesetz, 8.7.2004, BGBl I S. 1578, viimeksi muutettu 7.8.2007; TEHG).
Lain soveltamisala määritellään TEHG 2 §:ssä viittaamalla lain liitteessä 1 tarkoitettuihin
216 Vertaileva vesioikeus 2003, s. 152.
217 Kloepfer 2004, s. 1225.
218 Vertaileva vesioikeus 2003, s. 156.
219 Sähköpostikysely Michael Mehling 29.11.2007.
220 Saksan liittotasavallan ympäristöhallinnon verkkosivu..
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kasvihuonekaasuihin (tällä hetkellä ainoastaan CO2) ja toimintoluetteloon laitoksineen.
Päästöoikeusluvasta menettelyineen säädetään lain toisessa luvussa, sen 4 ja 5 §:ssä. TEHG
4 §:n 1 kohdan mukaisesti todetaan ensinnäkin, että kasvihuonekaasujen päästämiseen
tarvitaan lupa. TEHG 4 §:n 2 kohdassa määritellään puolestaan lupaedellytykset,
päästökauppadirektiivin 6 artiklan edellytyksiä mukaellen. Tämän tutkielman
kysymyksenasettelun kannalta merkityksellinen lainkohta on TEHG 4 §:n 6 kohta, jonka
mukaan BImSchG 4 §:n perusteella luvanvaraisten laitosten immissio-oikeudellinen lupa
toimii samalla TEHG 4 §:n 1 kohdassa tarkoitettuna lupana. Toisin sanoen tilanteissa,
joissa laitoskäsitteen osalta BImSchG:n ja TEHG:n soveltamisalat kohtaavat, immissio-
oikeudellinen lupa on samalla myös päästöoikeuslupa.
Kasvihuonekaasujen päästöoikeuksien jakosuunnitelmaa koskeva sääntely on Saksassa
järjestetty erillisellä lailla. Kuluvaa kautta koskee tältä osin Gesetz ?ber den nationalen
Zuteilungsplan f?r Treibhausgasemissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2008 –
2012, 7.8.2007, BGBl I S. 1788.
Viranomaiskompetenssista  säädetään  TEHG  20  §:n  1  kohdassa  siten,  että  TEHG  4  §:n  6
kohdan mukaisen lupamenettelyn ja vastaavan TEHG 5 § valvontamenettelyn (tarkkailu ja
raportointi) toimeenpanevat osavaltiotason (ympäristö)viranomaiset (Landesbehörden221).
Liittovaltion ympäristölainsäädännön täytäntöönpano on Saksassa yleisesti ottaen
osavaltiotasolla tapahtuvaa (GG [83 ja] 84 artikla)222. Sitä vastoin kansalliseen
jakosuunnitelmaan ja päästöoikeuksiin muutoin liittyvä hallinnointi on kansallisen
päästökauppaviranomaisen (Deutsche Emissionshandelsstelle, DEHSt;
Umweltbundesamtin alainen viranomainen) tehtävänä.223 – Näyttäisi siltä, että
päästökauppajärjestelmän hallinnollinen toimeenpano on Saksassa toteutettu Suomea ja
Ruotsia huomattavasti yksinkertaisemmin.
Tiivistetysti, BImSChG:n mukainen lupa ja TEHG:n mukainen lupa on edellä kerrotuin
tavoin Saksassa yhdennetty ja, kuten Mehling toteaa224, kysymys on Saksan
lainsäädännössä eksplisiittisesti ratkaistu juuri kyseisellä TEHG 4 §:n 6 kohdan
221 Kloepfer 2004, s. 162.
222 Kloepfer 2004, s. 156.
223 Saksan liittotasavallan päästökauppaviranomaisen verkkosivu.
224 Sähköpostikysely Michael Mehling 29.11.2007.
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säännöksellä. Voidaan siis näillä perusteilla päätellä, että vaikkakin lainsäädäntö
systemaattisesti on edelleen eriytynyttä, immissio-oikeudellinen lupajärjestelmä ja
päästökauppalainsäädännön mukainen päästöoikeuslupajärjestelmä on Saksassa integroitua
oikeutta.
5.3.4 Alankomaiden lainsäädäntö
Seuraavassa tarkastelen lyhyesti, lähdemateriaalin niukkuuden ja osin kielimuurin takia,
Alankomaissa tehtyä päästökauppadirektiivin implementointiratkaisua. Se poikkeaa
mielenkiintoisella tavalla edellä tarkastelluista. Integrointikysymystä on Hollannissa
lähestytty ikään kuin toisesta, maan edeltävistä lainsäädäntöratkaisuista katsoen loogisesta
lähtökohdasta.
Aluksi todettakoon, että Alankomaiden lainsäädäntöön on tullut vaikutteita paitsi
saksalaisesta oikeuskulttuurista, myös ranskalaisesta ja brittiläisestä oikeudesta.225
Päästökontrolli on Alankomaissakin perinteisesti ollut erillisin laein säänneltyä.
Tuolloiseen ympäristönsuojelulakiin (Environmental Protection Act, 1980) tehtiin
muutoksia vuonna 1992 siten, että integroitu lähestymistapa sisällytettiin siihen. Lakiin
myös liitettiin muita ympäristöllisiä säädöksiä.226
Alankomaissa on jo aiemmin, vuosituhannen vaihteesta käyty typen oksideilla (NOX)
kansallista päästökauppaa. Tätä päästökauppaa säännellään ympäristön hallintaa
koskevassa laissa, (Environmental Management Act, EMA; Wet milieubeheer227). Typen
oksidien päästökaupan säännöksien toimeenpano on valtakunnallisen päästöviranomaisen,
ympäristöministeriön (VROM) alaisuuteen kuuluvan NEA:n (Netherlands Emissions
Authority) vastuulla. Päästökauppadirektiivi on tältä pohjalta saatettu kansallisesti voimaan
liittämällä tarvittavat säännökset EMA:an ja keskittämällä toimeenpanon
päästöviranomaiselle NEA:lle, joka päästökauppaviranomaisena vastaa paitsi
päästöoikeuslupien myöntämisestä myös päästökaupan valvonnasta ja toimii lisäksi
rekisterinpitäjänä. Molempien päästöoikeuksien kauppaa koskevat säännökset on keskitetty
EMA 16 lukuun, kasvihuonekaasujen osalta 16.2 alalukuun (titel) ja NOX-kaasujen osalta
225 Schwarze – Laakso – Kuuttiniemi 1999, s. 71.
226 COM(93) 423 final, s. 8.
227 Alankomaiden säädössivusto.
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16.3 alalukuun. – Päästökauppadirektiivin mukainen lupajärjestelmä on siten Hollannissa
erillään YPEV-direktiiviin pohjaavasta lupajärjestelmästä.228
YPEV-direktiiviin pohjaava ympäristölupa koostuu Alankomaissa kahdesta luvasta:
EMA:n mukaisesta luvasta ja pintavesien pilaantumista sääntelevän lain päästöluvasta.229
Lainvalmisteluasiakirjojen mukaan EMA 8 luvussa (8.1 artiklassa) säännellään
ympäristölupaa. Toimivaltainen viranomainen YPEV-direktiivin pohjaavan luvan osalta on
EMA 8 luvun säännöksiä toimeenpaneva alueellinen vastuuviranomainen.
Päästökauppaviranomaisen ja ympäristölupaviranomaisen keskinäisistä suhteista on
tarkoitus antaa määräyksiä erillisessä säädöksessä, jotta toiminnanharjoittajat välttyisivät
päällekkäisestä tiedon välittämisestä eri viranomaisille.230
Alankomaiden ympäristöhallinnon verkkosivuston mukaan suunnitteilla on laaja
ympäristölupien yhdentämishanke. Ympäristöministeriön ehdotuksen mukaan peräti 25
nykyisin erillistä ympäristöön liittyvää lupaa ja lupamenettelyä yhdistyisi yhdeksi
ympäristöluvaksi vuoteen 2009 mennessä. Yhdentyminen koskisi myös valvontaa ja
muutoksenhakua. Integroituun lupaan sisältyisi paitsi varsinaisia ympäristöhallinnon alaan
kuuluvia ympäristöllisiä ja rakentamislupia, myös luonnon- ja eliöstön suojelua koskevia
lupia (jotka Hollannissa sijoittuvat maatalous- ym. ministeriön alaisuuteen) sekä
esimerkiksi kaivoslain mukainen lupa. Päästökauppaluvista ei ole erikseen mainintaa, joten
tältä pohjalta ei voi todeta, koskeeko lupalainsäädännön uudistus myös kasvihuonekaasujen
päästöoikeuslupia.231
5.4 Asiantuntijahaastattelut
5.4.1 Ympäristöviranomaisen näkemys lupajärjestelmien
integroinnista
Lainsäädäntöneuvos Oili Rahnaston haastattelu ympäristöministeriössä 30.11.2007 klo 10
– 10.45.
228 HE 49/2004 vp, s. 20 – 21ja Explanatory Memorandum, s. 4.
229 Alankomaiden ympäristöhallinnon verkkosivu 1.
230 Explanatory Memorandum s. 16, 14 ja 54.
231 Alankomaiden ympäristöhallinnon verkkosivu 2.
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Lainsäädäntöneuvos Oili Rahnasto käsitteli haastattelun aikana ympäristöluvan ja
päästöoikeusluvan oikeudellisen luonteen eroa sekä syitä siihen miksi luvat
lainsäädännössämme kuuluvat eri hallinnonaloille. Myös parhaillaan ajankohtaista YSL:n
mukaisen viranomaisorganisaation uudistamista sivuttiin. Seuraavaan olen koonnut
haastattelun aikana esille tulleita Rahnaston mainitsemia näkökohtia. Pykäläviittaukset ovat
omiani.
Päästöoikeuslupa on ympäristölupaan verrattuna luonteeltaan selvästi hallinnollis-tekninen
lupa, jolla valvotaan hiilidioksidipäästöjen tarkkailun ja raportoinnin järjestämistä (PKL 9
§). Tämän valvonnan kautta viranomaiset ja markkinat saavat tiedon hiilidioksidipäästöistä
eräänlaisena teknisenä informaationa. Luvan keskeinen sisällöllinen merkitys sen sijaan
heijastuu valtioneuvoston päästöoikeuksien määrää ja niiden jakamista koskevien päätösten
välityksellä. Valtioneuvosto päättää kansallisesta jakosuunnitelmaesityksestä PKL 34 §:n
perusteella ja edelleen päästöoikeuksien myöntämisestä toiminnanharjoittajille (laitoksille)
PKL 37 §:n mukaisesti, ja näillä nimenomaisilla päätöksillä on merkitystä päästöjen
rajoittamisessa.
Vaikkakin ilmastonmuutoksen torjunta on otettu mukaan myös YSL:ään yhtenä lain
tavoitteena (YSL 1 §), on se tässä lainkohdassa ”periaatteellinen tasoltaan”. Sitä vastoin
YSL:ään sisältyvät YPEV-perustaiset säännökset, joilla ohjataan toimintojen
energiatehokkuutta ja BAT:n käyttöä pilaantumisen ehkäisyssä ja toiminnan
järjestämisessä (YSL 43.3 §), ovat kasvihuonekaasujen päästömäärien kannalta
relevantteja. Tätä kautta YSL ohjauskeinoineen vaikuttaa osaltaan ilmastonmuutoksen
hallintaan.
Päästöoikeuslupa ja ympäristölupa ovat nykyisellään osin päällekkäisiä. Järjestelyn
hallinnollisen toimivuuden oleellisena edellytyksenä on siksi, että yhteistyö YSL:n
mukaisen valvontaviranomaisen ja päästökauppaviranomaisen välillä on sujuvaa. Tulevaa
päästöjen tarkkailua ajatellen olisi tarkoituksenmukaista selvittää tarkasti kytkennät eri
kasvihuonekaasuja koskevien tarkkailuvelvoitteiden välillä, näin siis etenkin, jos
päästökaupan piiriin otetaan muutkin ilmaston lämpenemistä kiihdyttävät kasvihuonekaasut
kuin hiilidioksidi. Ympäristöluvassahan on mahdollista antaa varsinaisten lupamääräysten
lisäksi tarkkailumääräyksiä, YSL 46 §:n perusteella. Jo nyt voidaan YSL 43.5 §:n nojalla
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rajoittaa kasvihuonekaasujen päästöjä ympäristöluvassa siinä tapauksessa, että nämä
aiheuttavat sellaista merkittävää pilaantumista, joka vaikutuksiltaan on paikallista.
Energiapolitiikka on kuulunut ja kuuluu edelleen vahvasti työ- ja elinkeinoministeriön
(entisen kauppa- ja teollisuusministeriön) hallinnonalaan. Energiapolitiikan lohkolla taas on
selvä yhteys ilmastokysymyksiin. Tämä oli yhtenä syynä siihen, että saatettaessa
päästökauppadirektiiviä Suomessa voimaan, päästökauppaviranomaiseksi päästökauppalain
lupajärjestelmää varten nimettiin silloisen KTM:n alainen Energiamarkkinavirasto.
Toisaalta YSL:n lupajärjestelmän ruuhkauttamassa ympäristöviranomaisessa
lupajärjestelmien yhdentämisestä mahdollisesti saatavaa edullisuutta ei välttämättä ole
pidetty ainoana hallinnon järjestämistä määrittävänä tekijänä, vaan tilannetta on arvioitu
juuri hallintoresurssien näkökulmasta. Toisin sanoen yhdentämisen seurauksena syntyvä
synergiaetu koettiin pienemmäksi kuin lisääntyvän työmäärän mukana tuleva hallinto-
organisaatioon kohdistuva kuormitus, varsinkin kun samaan aikaan hallinnon
lisäresursointi ei ollut mahdollista. Tämän takia ympäristöhallinnossa lupaviranomaisuutta
ei ole käytännössä nähty välttämättömänä tai tarpeellisena, vaikkakin ympäristöhallinnossa
oleva asiantuntemus olisi puoltanut päästöoikeusluvan toimivaltaiseksi viranomaiseksi
ympäristöhallinnon viranomaista. On lisäksi otettava huomioon, että synergiaetua on myös
siitä, että yhtäältä lupaviranomaisuus ja toisaalta päästöoikeuksien myöntämisen valmistelu
kuuluu samaan hallinnonalaan. Tästä on etua etenkin päästö- ja toiminnanharjoittajiin
liittyvien tietojen keräämisessä ja käsittelyssä. TEM:n hallinnonala hoitaa siten
päästökauppaan liittyvän tiedon käsittelyn kokonaisuudessaan, olkoonkin että
ympäristökysymysten arvioinnin kannalta asiantuntemus olisi parempi ympäristöhallinnon
puolella.
Päästökauppaan liittyvät direktiivineuvottelut käydään joka tapauksessa
ympäristöhallinnon sektorilla. Neuvotteluvaiheesta vastaa nimittäin EU:n neuvoston
alainen ympäristö(ministeri)neuvosto organisaatioineen, vaikkakin päästökauppadirektiivin
kansallinen täytäntöönpano tapahtuu TEM:n hallinnonalalla.
YSL:n mukaisen viranomaisorganisaation uudistuksessa on väliraportointivaihe saatu
päätökseen. Hanketta ei ole kevään 2007 jälkeen työstetty eteenpäin, sillä sitä on haluttu
koordinoida paremmin muiden meneillään olevien valtionhallinnon uudistushankkeiden
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kanssa. Ratkaisuja viranomaisorganisaation uudistamisesta voidaan odottaa aluehallinnon
uudistushankkeen toteuttamisen myötä.
5.4.2 Päästökauppaviranomaisen näkemys lupajärjestelmien
integroinnista
Energiamarkkinaviraston (EMV) lakimiehen Timo Lankisen haastattelu 31.12.2007 ja
3.1.2008. Haastattelu tehtiin sähköpostitse.
Seuraavaan olen koonnut lakimies Timo Lankiselta saamieni vastausten pohjalta esiin
tulleita näkökohtia. Kysymyksissä pyydettiin yhtäältä arvioimaan lain soveltamista ja
hallinnon sujuvuutta nykyisessä sektoroidussa tilanteessa ja toisaalta lupajärjestelmien
yhdentämisen tarkoituksenmukaisuutta. Viranomaistahojen välisen yhteistyön
tarpeellisuutta ja sujuvuutta lupamenettelyn ja valvonnan osalta tiedusteltiin. Pyydettiin
lisäksi arvioimaan mahdollisia lainsäädännön kehittämistarpeita. Lopuksi kysyttiin
kokoavasti tutkimuksen kysymyksenasettelun relevanssia päästökauppaviranomaisen
näkökulmasta.
Lankinen toteaa aluksi, että päästökauppalainsäädännön mukainen sääntely on tällä
hetkellä hyvin rajattua sen kohdistuessa tarkkailun osalta ainoastaan yhteen
kasvihuonekaasuun (hiilidioksidiin, CO2). Olennainen osa päästöluvasta koostuu
tarkkailusuunnitelman riittävyydestä ja asianmukaisuudesta. Lisäksi on huomattava, että
päästölupasääntely keskittyy pääasiallisesti polttoaineiden määrien tarkkailuun ja
raportointiin eikä siten suoraan ilmaan päästetyn hiilidioksidin määrään. Toisaalta luvan
myöntämisprosessi saattaa juuri tarkkailusuunnitelman vuoksi muodostua erittäin
monimutkaiseksi, esimerkiksi kun käsitellään suurten teollisuuslaitosten kuten
öljynjalostamoiden ja muiden petrokemian laitosten tai koksaamojen lupia.
Päästölupamenettely on osittain sidottu työ- ja elinkeinoministeriössä (entisessä kauppa- ja
teollisuusministeriössä) valmisteltavaan päästöoikeuksien jakosuunnitelmaan. Lankinen
viittaa KTM:n työryhmä- ja toimikuntaraporttiin, jossa on toimivaltakysymyksen osalta
pidetty tärkeänä sitä, että Energiamarkkinavirasto kuuluu sen ministeriön tulosohjaukseen,
joka valmistelee jakosuunnitelman. Tällä tavoin voidaan ensinnäkin varmistaa yhteistyö ja
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tehtävien selkeä jakaminen ministeriön ja viraston välillä sekä toisaalta yhteys lupien ja
oikeuksien käsittelyn ja päästökaupan välillä.232
Ympäristö- ja päästöoikeuslupia myöntävät kahden eri hallinnonalan viranomaiset, jolloin
voidaan pitää todennäköisenä, että tarkastelunäkökulmat lupamenettelyissä eroavat
toisistaan. Päästölupia myöntävällä Energiamarkkinavirastolla ei nykyiset resurssit
huomioon ottaen voi olla substanssiosaamista ympäristöluvituksen osalta. Edellä
mainituilla perusteilla ja PKL 9.1 §:n 2 kohtaan viitaten ympäristölupa otetaan
päästöoikeuslupamenettelyssä huomioon ”ilmoitusasiana”. Lupajärjestelmien
yhdentäminen puolestaan edellyttäisi huomattavia muutoksia niin viranomaisten kuin
lainsäädännönkin osalta. Lisäksi toimivaltaisen hallinnonalan osoittaminen saattaisi
muodostua ongelmalliseksi.
Lankisen mukaan päästölupaprosessia nopeuttaa toisaalta se, ettei ympäristölupaan
päästöoikeuslupamenettelyssä voida puuttua. Samalla prosessi jää osin aukolliseksi.
Energiamarkkinaviraston nykyiset voimavarat eivät kuitenkaan riitä tämän valvontaan,
vaan päästöoikeuslupa ratkaistaan toiminnanharjoittajan ilmoittamien tietojen perusteella.
Toiminnanharjoittajan tulee antaa selvitys ympäristöluvan voimassaolosta tai muu
erityisselvitys, jos lupaa ei ole tai sitä ei ole haettu. Vastuu asiassa jää
toiminnanharjoittajalle. Lankinen ei näe ympäristö- ja päästöoikeusluvan välillä muutoin
sisällöllisiä ongelmia tai päällekkäisyyksiä.
Lainsäädännön kehittämistyössä olisi otettava huomioon, että ympäristön- ja
ilmastonsuojelukysymykset kattavat huomattavan osan Suomen suurteollisuudesta.
Haasteena tilanteessa Lankinen näkee sen, että teollisuuden piirissä tapahtuva tutkimus,
uudet tekniset ratkaisut ja tuotekehitys voitaisiin arvottaa myös ilmasto- ja
ympäristökysymyksissä.
Lankinen huomauttaa vielä Kioton pöytäkirjan mukaiseen kahteen muuhun mekanismiin,
yhteistoteutushankkeisiin ja puhtaan kehityksen mekanismiin, liittyvän
viranomaistoimivallan kirjavuudesta. Tämä ilmenee paitsi hankemekanismien
hyväksynnässä ja osallistumisvaltuutuksissa, myös todentajien hyväksymisessä yhtäältä
232 KTM 15/2002, s. 68.
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yhteistoteutushankkeiden kohdalla (laki Kioton mekanismien käytöstä (109/2007) 10 §;
hyväksyvä viranomainen ympäristöministeriö) ja toisaalta päästökauppalakiin perustuvissa
päästöoikeusluvan päästöselvityksissä (todentajat hyväksyy päästökauppaviranomainen,
PKL 55.1 §).
Tutkimuksen aihetta Lankinen pitää erittäin ajankohtaisena ja näkee taustalla merkittävän
kysymyksen eri viranomaisten rooleista tarkasteltaessa maamme teollisuuden
toimintakykyä sekä ilmaston- ja ympäristönsuojeluun liittyviä seikkoja.
5.4.3 Toiminnanharjoittajatahon näkemys lupajärjestelmien
integroinnista
Asiantuntija Meeri Palosaaren ja asiantuntija Helena Vänskän haastattelu 7.12.2007 klo
11.30 – 12.40. Molemmat edustavat Elinkeinoelämän keskusliiton (EK) infrastruktuuri-
yksikköä. Seuraavaan olen tiivistänyt haastattelun aikana esiin nousseita elinkeinoelämän
näkökohtia.
Aluksi keskusteltiin valmisteilla olevasta YPEV-direktiivin uudistamisesta. Pitkään
valmistellun uudistuksen tavoitteena on edistää teollisuuspäästöjä sääntelevän
lainsäädännön toimivuutta ja parantaa eri lainsäädäntölohkojen välistä vuorovaikutusta.
Tavoitteeseen pyrittäisiin kokoamalla samaan säädökseen useita nykyisellään erillisiä
direktiivejä: YPEV-direktiiviin liitettäisiin suuria polttolaitoksia, jätteenpolttoa, liuotinten
käyttöä ja titaanidioksiditeollisuuden päästöjä sääntelevät direktiivit. Komissio antoi
ehdotuksensa YPEV-direktiivin muuttamiseksi 21.12.2007.
EK on kommentoinut direktiivin muutosta toteamalla, että elinkeinoelämän näkemyksiä ei
ole valmistelussa riittävästi otettu huomioon. Muutoksella poistettaisiin nykyisen
direktiivin laitoskohtaiset joustomahdollisuudet muuttamalla BREF-asiakirjojen
määrittelemiä lukuarvoja nykyistä merkittävästi sitovammiksi. Lisäksi eräitä
direktiivimuutokseen esitettyjä raja-arvoja pidetään liian tiukkoina ja muutokseen sisältyvä
komiteamenettely jättää avoimia kysymyksiä.
Elinkeinoelämän kanta päästökontrollin integrointiin on periaatteellisesti myönteinen, sillä
yhden luukun -menettelyä on pidetty hyvänä. Siitä huolimatta menettely on ollut melko
66
raskas ja monimutkainen sen vuoksi, että luvanvaraisten toimintojen kokonaismäärä on
lisääntynyt samoin kuin vaadittavien tietojen toimittamisen määrä. Kuulemismenettely ei
sitä vastoin elinkeinoelämän näkökulmasta integroinnin myötä ole monimutkaistunut.
Tämän takia EK pitää Suomessa valmisteilla olevaa ympäristölupajärjestelmän
keventämistä tervetulleena. Lupamenettelyn kevennys yleisnorminantoineen (mahdollistaa
”sapluunapäätökset”) parantaa ennakoitavuutta ja tasapuolisuutta. Muutoinkin toimivuuden
seuranta yhdessä toiminnanharjoittajapuolen kanssa on ensiarvoisen tärkeää, kun
lainsäädäntöä uudistetaan.
Myös EY:n päästökauppanormistoon on tulossa muutoksia. Komissio on valmistellut
keväällä 2007 asetettujen tavoitteiden toteuttamiseksi niin kutsuttua ilmasto- ja
energiapakettia, joka sisältää ehdotuksen uusiutuvan energian puitedirektiiviksi,
päästökauppadirektiivin muutokseksi ja uudeksi instrumentiksi, jolla nykyisen
päästökaupan ulkopuolisille sektoreille (esimerkiksi liikenne, kotitaloudet) voitaisiin
asettaa päästövähennystavoitteita. Lisäksi pakettiin sisältyy hiilen talteenottoa koskeva
ehdotus. Komissio on julkaissut ehdotuksensa 23.1.2008.
Päästökauppadirektiivin muutos koskisi vuoden 2012 jälkeistä aikaa. Ehdotus sisältäisi
muutoksia päästöoikeuksien jakoon, ja se laajentaisi päästökauppajärjestelmän
soveltamisalaa uusiin toimialoihin (esimerkiksi alumiini- ja kemianteollisuuteen). EK:n
näkemyksen mukaan tavoitteena päästökaupassa tulisi olla maailmanlaajuiset
hiilidioksidimarkkinat, jolloin hiilidioksidille saataisiin globaali hinta. Olisi sovittava
kansainvälisistä vertailuperusteista, ja toimijoita olisi voitava palkita vertailutasoa
paremmasta toiminnasta. Uusiin, päällekkäisiin ohjausjärjestelmiin suhtaudutaan
varauksellisesti, kun päästökauppajärjestelmä jo on voimakas ohjauskeino sellaisenaan.
Ympäristöluvan ja päästöoikeusluvan integrointikysymyksen kannalta merkityksellistä
päästökauppadirektiivin muutoksessa olisi se, että järjestelmät näyttäisivät tulevaisuudessa
asettuvan eri tasoille. Ympäristölupajärjestelmä jäisi menettelyllisesti ennalleen,
kansalliselle tasolle, mutta sitä vastoin kasvihuonekaasujen osalta luovuttaisiin
kansallisesta päästöoikeuksien jaosta, ja tämä jako tehtäisiin EU-tasolla.
Jäsenvaltiokohtaisesta taakanjaosta toisin sanoen luovuttaisiin, ainakin tiettyjen
toimintasektoreiden kohdalla. Toiminnanharjoittajan näkökulmasta tämä merkitsisi sitä,
että yrityksiä koskevat tiedot päästöoikeuksia varten toimitettaisiin EU-tasolle.
67
Viranomaisten toimivaltajaosta nykyisellään ympäristöluvan ja päästöoikeusluvan osalta
EK:ssa ollaan mieltä, että jako on toiminnanharjoittajien kannalta toimiva. Teknisesti
tietojen toimittaminen molemmissa lupajärjestelmissä tosin on päällekkäistä, mutta
sähköinen asiointi on huomattavasti helpottanut tilannetta. Esimerkiksi päästöoikeuslupaa
haettaessa riittää ympäristöluvan identifiointi numerolla. Ensimmäistä päästöoikeuksia
koskevaa lupakierrosta pidettiin raskaana, mutta nyt kun tiedot eri tahoille on kertaalleen
toimitettu, voidaan sanoa että ”kipupiste” on ohitettu. Lisäksi voidaan todeta, että työnjako
viranomaisten välillä on selvä, se on lainsäädännössä selvästi osoitettu, eikä yhteistyö ole
niinkään merkityksellistä, kun kasvihuonekaasujen lupajärjestelmä joka tapauksessa
kokonaisuudessaan on päästökauppalain sektorilla.
Yleisesti ottaen EK:n edustajat pitivät päästöoikeuslupajärjestelmän sijoittumista TEM:n
alaisuuteen tarkoituksenmukaisena siitä syystä, että hiilidioksidipäästöt liittyvät oleellisina
nimenomaan energiatuotantoon. Myös EU:ssa energiakysymykset käsitellään energia-
asiain hallintosektorilla, direktiivineuvotteluja lukuun ottamatta. Lisäksi uusiutuvaa
energiaa koskevat ajankohtaiset kysymykset ovat sidoksissa juuri kasvihuonepäästöihin ja
sitä kautta energiapolitiikkaan.
6 Päätelmät
Ympäristölupasäännöstö ja päästöoikeussäännöstö ilmentävät kahta perusteiltaan erilaista
ohjausvälinettä. Ympäristölupalainsäädäntö edustaa ”vanhaa” hallinnollista sääntelymallia,
kun taas päästöoikeusnormisto rakentuu modernille, markkinamekanismeihin nojaavalle
ratkaisulle. Niin ikään kummankin lupajärjestelmän oikeudellisessa luonteessa voidaan
nähdä eroavaisuuksia.
Ohjausinstrumenttina YPEV-säännöstöä voi luonnehtia yksikkö- tai laitoslähtöiseksi
välineeksi (bottom-up regulatory regime), jossa päästökontrollin perustan muodostaa
laitoksen (toiminnan) sijaintikohtainen ympäristölupa, ja siinä erityisesti luvan BAT-
pohjaiset ehdot. Lupajärjestelmän teknologiapainotteisuus edellyttää lisäksi sekä
lupaviranomaiselta että myös toiminnanharjoittajalta hyvää perehtyneisyyttä teknisiin
päästöjä rajoittaviin ratkaisuihin. Päästöoikeuksien kauppa puolestaan on syntynyt
ekonomistien arvosteltua hallinnollisen lupasääntelyn kustannustehottomuutta.
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Päästökaupassa tavoitellaan kaikkien säänneltyjen lähteiden yhteenlaskettua
päästövähennystä siten, että vähennysten jakautuminen päästölähteiden välillä määräytyy
markkinapohjaisin perustein (top down regulatory approach).233
Normistojen lupien sisällöt ovat oikeudelliselta merkitykseltään erilaiset. Ympäristölupaa
voidaan pitää perinteisenä pilaamis- tai päästölupana, jossa lupamääräyksin rajoitetaan
lupavelvollisen toiminnan päästöjä. Tällaisella päästöluvalla, sanan varsinaisessa
merkityksessä, säännellään toisin sanoen suoraan toiminnan ympäristövaikutuksia, ohjataan
toiminnan pilaavia vaikutuksia sallittuihin rajoihin. Sitä vastoin kasvihuonekaasujen
päästöluvan, päästöoikeusluvan, oikeudellinen luonne on edellisestä poikkeava, kuten
tämän tutkimuksen haastatteluosuudessakin on käynyt ilmi. Päästöoikeuslupa luokittuu
hallinnollis-teknisenä lupana, joka ei itsessään sisällä päästörajoituksia, sillä
päästöoikeussääntelyssä ympäristöllinen vaikutus välittyy päästöoikeuksien ja nimenomaan
niiden kokonaismäärän kautta. Päästöoikeuslupa heijastaa pelkästään valvonnallisia ja
informatiivisia päämääriä tarkkailu- ja selvitysvelvoitteineen.
Huolimatta ohjausvälineiden eroavaisuuksista on YPEV-direktiiviin ja
päästökauppadirektiiviin pohjaavan lainsäädännön sovittamista toisiinsa toistuvasti
korostettu päästökauppadirektiivin valmisteluasiakirjoissa. On painotettu direktiivien
välisiä synergioita ja haluttu varmistaa sekä kasvihuonekaasupäästöjen hillitseminen
kustannustehokkaalla tavalla että ympäristön pilaantumisen ehkäisyn yhdennetty kontrolli.
Jäsenvaltioiden on oletettu käyttävän hyväkseen päästökauppadirektiivin 8 artiklassa
säänneltyä mahdollisuutta YPEV-direktiiviin ja päästökauppadirektiiviin perustuvien
ympäristölupa- ja päästöoikeuslupajärjestelmien yhdistämiseen. Vaihtoehtoisesti on
edellytetty lupajärjestelmien koordinointia muun muassa siten, että kummankin
lupamenettelyn toimivaltaiset viranomaiset konsultoivat toisiaan.234
Tämän tutkimuksen oikeusvertailevassa osuudessa havaittiin, että vertailluista
oikeusjärjestelmistä ainoastaan Saksassa on päädytty ympäristöluvan ja päästöoikeusluvan
integrointiin. Ratkaisu ilmenee eksplisiittisesti Treibhausgas-Emissionshandelsgesetzin
(TEHG) 4 §:n 6 kohdassa, jonka mukaan YPEV-direktiivin ilman pilaantumisen ja
meluntorjunnan osalta implementoivan Bundes-Immissionsschutzgesetzin (BImSchG)
233 Smith – Sorrell 2001, s. 25 – 27.
234 Non-paper 22.1.2002, kappaleessa ”Permits” ja ”Emission limits under the IPPC Directive”.
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immissio-oikeudellinen lupa toimii samalla päästöoikeuslupana. Toisin sanoen tilanteissa,
joissa BImSchG:n ja TEHG:n soveltamisalat kohtaavat, immissio-oikeudellinen lupa on
myös päästöoikeuslupa. Vaikka säädökset ovat erilliset, lupamenettely on siis Saksassa
integroitua oikeutta.
Ruotsissa taas päästökauppadirektiivin implementointi lupamenettelyineen muistuttaa
suurelta osin kotimaista ratkaisuamme: päästökauppadirektiivi on saatettu voimaan
erillissäädöksellä, lag om handel med utsläppsrätter, ja päästöoikeuslupaa säännellään lain
2 luvun 5 §:ssä. Ympäristöluvan ja päästöoikeusluvan välillä vallitsee samantapainen
edellytyskytkös kuin meillä PKL 9.1 §:n 2 kohdan mukaisesti. Päästökauppaviranomaista
ei Ruotsissa ole kuitenkaan määritelty erikseen vain päästöoikeuslupaa varten, vaan sinä
toimii lääninhallitus, joka niin ikään on toimivaltainen ympäristölupien osalta
miljöbalkenin mukaan, joskaan ei yksinomaisesti. Omintakeisin vertailluista on
Alankomaiden ratkaisu, jossa päästökauppadirektiivi on saatettu voimaan liittämällä
säännökset muun muassa typpioksidien kauppaa ohjaavaan säädökseen, Environmental
Management Actiin (Wet milieubeheer), samaan lain 16 lukuun. Hollannissa on siten
yhdennetty kaksi päästökauppasäännöstöä.
Lainsäädännön yhdentäminen tarjoaa lähtökohtaisesti monia etuja: yksinkertaistaa
prosessia, vähentää byrokratiaa, on sitä kautta oletettavasti edullista toiminnanharjoittajille
luvanhakijoina, asianosaisille ja muille osallisille235 osallistumismenettelyissä ja
todennäköisesti edullista myös ympäristölainsäädännön varsinaisen tavoitteen kannalta
(teleologisessa mielessä). Tutkimuksellisesti yhdentämisen analysointi tarjoaa keinon
ymmärtää oikeusjärjestystä ehjemmin, koherenttina kokonaisuutena236.
Erityisesti toiminnanharjoittajan kannalta olisi sekä menettelyllisesti että kustannuksiltaan
edullista, että mikä tahansa lupajärjestelmä olisi mahdollisimman yksinkertainen,
mahdollisimman anti-byrokraattinen. Tähän velvoittaa jo hallintolakikin (434/2003, HL) ja
siihen lukeutuva hyvän hallintomenettelyn vaatimus palveluperiaatteineen (HL 7 §). Kun
nykyisin toiminnanharjoittaja Suomessa joutuu hakemaan kahta erillistä, eri viranomaisten
toimivaltaan kuuluvaa ympäristöllistä lupaa, ei sen ainakaan pitäisi lisätä asioinnin
235 Hollo 2004, s. 155: oikeus mielipiteen esittämiseen tietyillä, asianosaisasemaa vailla olevilla alueen
asukkailla ja   järjestöillä. Näin esim. YSL 37.2 §:ssä.
236 Aarnio 1997, s. 52.
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sujuvuutta viranomaisessa. YPEV-direktiivin yhtenä nimenomaisena tavoitteenahan oli
helpottaa toiminnanharjoittajien asemaa tarjoamalla ”yhden luukun” -menetelmää ja
mahdollisimman lyhyitä käsittelyaikoja. Samalla tavalla hallinnon yksinkertaistaminen
hyödyttää muiden osallisten asemaa, mikä niin ikään oli YPEV-direktiivin ja sitä
seuranneen ympäristönsuojelusäännöstön uudistamisen tarkoituksena.237
Lupamenettelyt päällekkäisinä saattavat aiheuttaa ongelmia niiden koordinoimattomuuden
vuoksi. Päästökauppadirektiivin valmisteluasiakirjoissa238 on myös voimakkaasti painotettu
järjestelmien nivomista toisiinsa. Samoin kirjallisuudessa korostetaan ohjausvälineiden
sovittamista yhteen, sillä ellei näin tapahdu, on mahdollista että kunkin välineen
ohjausvaikutuksen tehokkuus jää vajavaiseksi.239 Sektorisoituneen lainsäädännön
ongelmaksi muodostuu helposti toimintalähtöisyyden puute, jolloin normistoon jää
sääntelemättömiä katvealueita taikka vaihtoehtoisesti samaa asiaa selvitetään
päällekkäisissä prosesseissa eriytyneissä viranomaisjärjestelmissä.240 Toisaalta
integroitukaan menettely ei välttämättä täytä siihen kohdistuvia odotuksia, ellei
yhdentäminen joko laajenna säänneltyjen ympäristövaikutusten piiriä tai uudista jo
säänneltyjä menettelyjä siten, että lopputulokseksi saadaan kaikilta osiltaan ja kaikkien
osapuolten kannalta tehokkaampi ratkaisu.241 Jos yhdennetyllä lainsäädännöllä ei tähän
päästä, voi sääntelyn hajottaminen pieniinkin kokonaisuuksiin johtaa asiain tarkempaan
selvittämiseen ja jopa tilannekohtaisesti nopeampaan päätöksentekoon. 242Ympäristöluvan
ja päästöoikeusluvan erillisnormituksen voisi vielä ajatella ilmentävän päällekkäisen
sääntelyn periaatetta: tällainen periaate vallitsee ympäristönsuojelussa yleisemminkin,
jolloin toimintoja säännellään päällekkäisesti eri normistojen avulla ja eri näkökulmista,
mutta kuitenkin niin, ettei toinen sääntelyjärjestelmä korvaa toista.243
Myöskään tämän työn haastattelumateriaalin perusteella ei sektoroidusta
sääntelyratkaisustamme nähdäkseni tullut esille ongelmia käytännön hallintotyössä tai
toiminnanharjoittajatahon esittämänä, vaan päinvastoin, ”elävässä elämässä” näytään
237 HE 84/1999 vp, s. 81.
238 KOM(2001) 581 lopullinen, perustelut s. 8 ja KOM(2002) 680 lopullinen,  perustelut s. 2 sekä Non-paper
22.1.02, kappaleessa ”Permits”.
239 Esimerkiksi Smith – Sorrell s. 22.
240 Seppälä 1999, s. 8 – 9.
241 Similä 2007, s. 175.
242 Seppälä 1999, s. 9.
243 Hollo 2001, s. 115.
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olevan lupalainsäädäntöjen ja -menettelyjen erillisyyteen ja toisaalta niiden nykyiseen
koordinointiin kutakuinkin tyytyväisiä. Haastattelumateriaalin suppeuden takia
johtopäätökset voivat kuitenkin olla vain viitteellisiä tämän kysymyksen osalta. Summaten
kuitenkin molemmat haastatellut viranomaistahot, ympäristöviranomainen ja
päästökauppaviranomainen, pitivät lupakäytäntöjä toimivina ja viranomaisresursointiin
sopivina. Yhtenevästi myös pidettiin edullisena, että yhtäältä toimivaltainen
päästöoikeuslupaviranomainen (päästökauppaviranomainen) ja toisaalta päästöoikeuksien
jakoa valmisteleva viranomainen kuuluvat samaan hallinnonalaan, joskin ympäristöllisten
lupakysymysten asiantuntemuksen perusteella priorisointi olisi voitu tehdä toisinkin. Kuten
ympäristöministeriön edustaja edelleen totesi, tilanne käy kompleksisemmaksi, kun
hiilidioksidin lisäksi muut kasvihuonekaasut mahdollisesti otetaan lupakäytännön piiriin.
Tällöin olisi tärkeätä selvittää kytkennät eri päästöjen tarkkailuvelvoitteiden välillä.
Toiminnanharjoittajataho korosti ilmastokysymysten likeistä yhteyttä energiapolitiikkaan ja
tätä kautta TEM:n hallinnonalaan sopiviksi. Käytännön luvanhakumenettelyissä ei nähty
suuria hankaluuksia muun muassa sähköisen asioinnin ansiosta.
On vielä huomautettava, ettei yksistään ympäristöluvankaan kohdalla lupajärjestelmä tällä
hetkellä ole yksiselitteinen tai yhdennetty, kun tarkastellaan toimivaltaisia
lupaviranomaisia. Kolmen lupaviranomaistahon rakenne ei voi olla menettelyllisesti
suotava, ainakaan hakijaulottuvuutta tai osallistumisulottuvuutta244 ajatellen.
Lainsäädäntöön on odotettavissa muutoksia tältä osin.
Ympäristölupasäännöstö ja päästöoikeussäännöstö vastaavat tämän työn tulosten
perusteella soveltamisalaltaan likipitäen toisiaan ja ovat siten yhdennettävissä.
Toiminnanharjoittajan käsite on molemmissa normistoissa sama, ja tähän on yhteisötason
direktiiveissäkin erityisesti pyritty. Normistojen soveltamisalaan kuuluvat
toimintakategoriat eivät kuitenkaan ole identtiset. YPEV-direktiivin liitteen I soveltamisala
on luokitusjaottelultaan laveampi, toisaalta se ei kuitenkaan kata kaikkia
päästökauppadirektiivin soveltamisalaan sisältyvistä toiminnoista, esimerkkinä pienet (alle
50 MW:n) polttolaitokset. YPEV-direktiivin ajankohtaisessa uudistusehdotuksessa tähän
on ehdotettu muutosta, jolloin soveltamisalat tältä osin lähenevät toisiaan. Kotimainen
244 Hollo 2001, s. 195.
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säännöstömme on YSL:n YPEV-direktiiviä laajemman soveltamisalan vuoksi jo nyt
vastaavuudeltaan likeisempi, ei kuitenkaan toimintaluokituksen osalta sama.
Mielestäni kiintoisin käsitetarkastelu liittyi pilaantumisen käsitteeseen, josta tulokseksi tuli
osin ristiriitaisiakin päätelmiä. Molemmat luvat liittyvät ympäristön pilaantumiseen,
ympäristölupa yksiselitteisesti jo säädöstekstin perusteella, mutta myös päästöoikeusluvan
voidaan sanoa kuuluvan tämän käsitteen alle, jos lähtökohdaksi otetaan päästön käsite,
pilaantumisen eräänlainen peilikuva. Päästön käsite esiintyy molemmissa säännöstöissä
määritelmätasollakin, tosin sisällöllisesti eroavasti siten, että päästöoikeussäännöstössä
käsite on hyvin kapea sisältäen vain luetellut kemialliset yhdisteet ympäristölupanormiston
päästökäsitteen ollessa yleisempi. Jälkimmäinen kattaa sitä paitsi päästökauppadirektiivin
kaasutkin, mutta direktiivin 26 artiklasta ilmenevin edellytyksin.
Kootusti voidaan yhtä kaikki todeta, että ympäristöluvan ja päästöoikeusluvan
menettelyllinen yhdentäminen on mahdollista, kuten Saksan lainsäädäntöratkaisukin
suoraan osoittaa ja kuten voidaan Ruotsin päästökauppalainsäädännön
valmisteluasiakirjojen perusteella päätellä. Jos taas integroinnin toivotaan kattavan
päästöjen sääntelyn myös aineellisesti, olisi tähän luotava kokonaan uusi
ohjausinstrumentti, de lege ferenda.
